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RESUMO

A presente pesquisa analisou a Reforma Tributaria brasileira promovida pela Emenda
Constitucional numero 132/2023 e pela Lei Complementar nimero 214/2025, sob o prisma da
justica sociofiscal, examinando se as inovagdes normativas introduzidas representam ruptura
paradigmatica ou mera adequacdo técnica do sistema tributario vigente. Adotou-se método
hipotético-dedutivo, com abordagem qualitativa e técnica de revisao bibliografica e normativa.
Constatou-se que o sistema tributario brasileiro historicamente se estrutura sobre a centralidade
da tributacao indireta sobre o consumo, produzindo regressividade estrutural incompativel com
os postulados constitucionais da capacidade contributiva, da progressividade e da redu¢ao das
desigualdades. Concluiu-se que a referida Emenda ndo operou mudanga paradigmatica no
sentido da justica sociofiscal, porquanto preservou a centralidade da tributagdo sobre o consumo
e deixou intocadas as estruturas de tributacdo sobre renda e patrimonio, limitando-se a
introduzir mecanismos compensatérios periféricos, como o cashback ¢ a cesta basica isenta,
que mitigam efeitos sem atacar causas, configurando um sofismo reformista que perpetua, sob
novo discurso legitimador, a mesma logica distributiva regressiva que historicamente
caracteriza a tributacdo no Brasil.

Palavras-chave: Princippios Tributarios; Reforma Tributaria; Emenda Constitucional n.
132/2023; Justica Sociofiscal; Regressividade Tributaria; Capacidade Contributiva.

ABSTRACT

This research analyzed the Brazilian Tax Reform promoted by Constitutional Amendment
Number 132/2023 and Complementary Law Number 214/2025, from the perspective of socio-
fiscal justice, examining whether the normative innovations introduced represent a
paradigmatic rupture or mere technical adaptation of the existing tax system. A hypothetical-
deductive method was adopted, with a qualitative approach and bibliographic and normative
review technique. It was found that the Brazilian tax system has historically been structured
around the centrality of indirect consumption taxation, producing structural regressivity
incompatible with the constitutional postulates of contributive capacity, progressivity, and
reduction of inequalities. It was concluded that the aforementioned Amendment did not operate
a paradigmatic change toward socio-fiscal justice, since it preserved the centrality of
consumption taxation and left income and wealth taxation structures untouched, limiting itself
to peripheral compensatory mechanisms, such as cashback and a zero-tax basic food basket,
which mitigate effects without attacking causes, constituting a reformist sophism that
perpetuates, under a new legitimizing discourse, the same regressive distributive logic that
historically characterizes taxation in Brazil.

Keywords: Tax Principles; Tax Reform; Constitutional Amendment No. 132/2023; Socio-
Fiscal Justice; Tax Regressivity; Contributive Capacity.
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INTRODUCAO

O Direito Tributario, em sua intrinseca complexidade e fundamentalidade,
transcende a mera instrumentalidade arrecadatoéria para se consolidar como um dos pilares
essenciais a sustentacdo do Estado Democratico de Direito. A génese do tributo, indissocidvel
da propria formagdo do Estado, remonta aos primérdios da organizagdo social, onde a
necessidade de custeio das estruturas coletivas imp0s a transferéncia compulsoria de parte da
riqueza privada para o erdrio publico. Amed e Negreiros, em sua perspicaz analise historica,

asscveram quc:

A origem dos tributos na historia da humanidade esta relacionada com o aparecimento
do embrido do Estado. Esta institui¢do, ao separar os governantes dos governados, fez
com que outra série de instituicdes dentro do aparelho estatal fosse criada. Uma
administracdo publica, uma forca militar, além de obras publicas. Era necessario que
parte da riqueza produzida pela populagido fosse transferida para um soberano ou
agente publico; isso dava-se através da tributagdo. Os governantes primitivos faziam
pressao no sentido de legitimar essa cobranca, ligando-a ao carater divino do poder
politico, ou justificando-a com a protegdo que este soberano dava aos stditos em caso
de conflitos com outros povos, o que realmente ocorria. O fato € que a tributagdo, em
modelos proximos ao que aplicamos hoje, s6 pode ser compreendida dentro de uma
estrutura de poder coercitivo. Assim, quando das comunidades primitivas, ou seja,
antes do aparecimento das Cidades-Estado, ndo havia necessidade da tributagéo, pois
ndo havia a concep¢do de propriedade privada, sendo que os bens eram praticamente
coletivos e a riqueza advinda do trabalho — ao utilizar-se da natureza — era dos
trabalhadores, sem qualquer forma de expropriagdo. (Amed; Negreiros, 2000, p. 21).

Essa relacdao simbiotica entre Estado e tributo, contudo, ndo se desenvolveu sem
tensdes, mas sim em uma perene dialética entre a soberania fiscal do Estado e as garantias
individuais e coletivas dos cidadaos. A evolugdo, desde as primeiras manifestacdes de poder
coercitivo até as sofisticadas estruturas contemporaneas, reflete essa tensdo, culminando na

constitucionaliza¢do do Direito Tributario como baluarte contra o arbitrio'.

A caréncia de um arcabouco normativo consistente, ao longo de distintos periodos
histéricos, ensejou uma persistente sensagao de frustragdo que remonta aos primordios da nagao
brasileira, o que sublinhou a importancia da ordem constitucional como freio ao poder fiscal e

garantia da liberdade de seus governados. No presente sentido:

Acostumados com tributos de variadas espécies, contribui¢des para diferentes fins,
taxas de varias naturezas, esses cidaddos, muitas vezes, sdo tomados de surpresa e, em
razdo disso, acabam vendo o imposto como sindnimo de expropriagdo, devido a falta
de legitimidade de um sistema que arrecada muito e pouco devolve ao povo. Essa
prevencdo dos contribuintes se baseia em contingéncias historicas, em precedentes
que os levam a perder a dimensdo da importancia dos tributos para as sociedades

! A tributagdo, em um Estado de Direito, deve observar limites juridicos que garantam seguranga e previsibilidade
aos contribuintes. Nesse contexto, a relacdo entre o Fisco e o particular ¢ regida por normas que estabelecem
direitos e deveres para ambas as partes, afastando qualquer atuagdo arbitraria do poder publico.
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organizadas enquanto instrumentos de sustentacdo da administragdo estatal, de
financiamento dos servigos publicos e de execugdo de obras de infra-estrutura. Ou
seja, uma série de distor¢des na forma pela qual os tributos sdo usados no Brasil acaba
gerando desconfianga e descrenga a respeito dos efeitos de uma reforma tributaria.
Dai as reagdes negativas ante o Estado como instituigdo arrecadadora de impostos.
Quem paga nunca esta satisfeito com a obrigacdo de contribuir; mas também o Estado
nunca esta satisfeito com o que recebe, porque gostaria de aumentar a sua receita; e
quem espera receber os beneficios de uma politica tributaria que, em tese, deveria
servir ao interesse publico, considera-se lesado diante da ma qualidade dos servigos
prestados a populagdo. (Amed; Negreiros, 2000, p. 21).

Amed e Negreiros, ao analisar a formacao do sistema tributario brasileiro, ja

denunciavam que:

O Brasil vive mergulhado numa crise estrutural e, para sair desta situagdo, precisa
fazer reformas de base, dentre elas, a reforma tributaria. Ao mesmo tempo, a revisao
do real papel do Estado, nas suas varias esferas de atuacdo, ¢ reclamada tanto pela
sociedade em geral, quanto por um nimero crescente de pessoas que detém
responsabilidade de poder na vida publica. O Estado precisa de dinheiro para investir
e cumprir seu papel de prestador de servigos ao cidaddo. Diante deste impasse, urge
saber por quem e como os tributos vao ser pagos. Os trabalhadores, assim como a
producdo geradora de empregos, ndo podem mais ser penalizados por taxagdes
abusivas. O capital especulativo, extremamente volatil, precisa de freios, que podem
se concretizar com uma tributagdo mais significativa. Mas essa reforma ndo pode ser
determinada por avalia¢des equivocadas a respeito do papel do Estado, que ndo mais
teria necessidade de intervir no processo de desenvolvimento econémico da nagéo,
nem mesmo disciplinar o mercado. O balizamento da reforma teria que se ater, no
minimo, as seguintes premissas: 1. recuperagdo da credibilidade dos gestores das
finangas publicas; 2. garantia de um fluxo adequado de recursos capaz de viabilizar
as fungoes do Estado; 3. simplifica¢do da legislacdo e de normas burocraticas, que
oneram o contribuinte ¢ a arrecadagdo; 4. transparéncia ¢ equidade; e 5. garantia
democratica de autonomia financeira dos Estados e Municipios. O fisco também
precisa de uma reforma, com a valorizag¢do profissional e técnica dos seus agentes.
Contudo, um modelo tributario com essas caracteristicas ndo sera alcangado com
formulas milagrosas, nem atropelando o nosso sistema federativo. Nesse sentido, o
que se espera do Congresso Nacional ¢ uma reforma compativel com os novos tempos.
Essas ideias parecem estar presentes em quase todos os discursos e debates sobre a
questdo tributaria no pais, mas, na hora de formular o novo modelo, ndo ha consenso.
S6 em um ponto parece haver entendimento. E quanto a complexidade e anacronismo
do atual sistema. Na verdade, desde a promulgagdo da Carta de 88, busca-se
reformulara nossa politica tributaria, sem que se tenha obtido sucesso. (Amed;
Negreiros, 2000, p. 18).

E continua analisando dentro de um prisma historico legislativo profundo:

Enquanto a referida reforma ndo vem, os diversos segmentos da populacdo brasileira
sentem os efeitos danosos de uma legislacdo tributaria confusa e injusta, que consagra
um sistema regressivo de impostos, no qual temos um desnivel cada vez mais
acentuado entre os tributos diretos, correspondentes a menos de 1/ 3 da carga
tributaria, e os impostos indiretos, equivalentes a mais de 2/ 3 de toda a arrecadagdo
do pais. Portanto, o oposto das nagdes mais desenvolvidas, onde existe uma
distribui¢do da renda mais justa. Para agravar ainda mais essa desigualdade, a
sonegagdo praticada por aqueles que podem pagar mais é um fato concreto. As
isengdes e a renuncia fiscal acentuam privilégios de alguns setores, enquanto outros
pagam mais do que podem. E o que € pior: ndo veem suas contribuicdes sendo
revertidas em beneficios sociais. (Amed; Negreiros, 2000, p. 18).

A Constituicao Federal de 1988, ao delinear a ordem juridica brasileira, erigiu um

sistema tributario que, embora visasse a justica social e a equidade, revelou-se, ao longo das
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ultimas décadas, um intrincado labirinto normativo, gerador de ineficiéncia, inseguranca
juridica e, paradoxalmente, de profunda injustica fiscal, como bem analisou o coordenador da
Administragao Tributaria da Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo, Clévis Panzarini,

especialista em tributagao:

Por que estamos dizendo, a todo o momento, que o sistema tributario brasileiro precisa
ser mudado? Porque, além do componente custo Brasil, o nosso sistema tributario ¢
anacronico e improprio a harmonizagdo. E anacronico porque tem vicios importantes:
por exemplo, ele contém quatro tributos cumulativos, quatro tributos em cascata.
Neste caso, enquanto uma mercadoria produzida no Brasil chega a prateleira do
supermercado carregada de Cofins, PIS, IOF e CPMF (os nossos quatro impostos
cumulativos) , o produto estrangeiro chega a mesma prateleira sem esse tipo de
tributacdo. De modo que, os tributos em cascata representam uma barreira
alfandegaria as avessas, pois eles tributam nosso sistema produtivo e nédo tributam os
produtos do resto do mundo que entram em nosso Pais. (Panzarini, 1999, p. 207).

E evidente, portanto, que a recente Emenda Constitucional namero 132/2023, ao
propor uma reconfiguragdo profunda, especialmente na tributacdo sobre o consumo, instaura
um novo paradigma, cujos impactos reverberam na propria concep¢do dos Principios
Constitucionais Tributarios. Este trabalho, nesse sentido, se propde a desvelar a estrutura do
sistema tributario brasileiro sob a égide constitucional, analisando seus fundamentos, os
principios que o balizam e as inovacdes trazidas pela reforma, com o fito de compreender as
transformagdes e os desafios impostos a ordem tributaria nacional, com a densidade critica e a
profundidade doutrinaria que o tema exige, sem se furtar a apontar as tensdes e as promessas
ndo cumpridas de um sistema em constante mutacdo. A complexidade do tema exige uma
abordagem que ndo apenas descreva as normas, mas que as contextualize historicamente e as
analise criticamente, confrontando a teleologia legislativa com a realidade social e econdmica,
em um exercicio hermenéutico que busca a verdade real por tras da letra da lei. O Direito ndo
¢ apenas norma, mas também fato e valor, o que impde uma anélise que transcenda a mera
exegese legal para compreender a efetividade social e os valores subjacentes as transformagdes

tributarias na romaria para a justica tributéaria plena.

1 O TRIBUTO NA CONSTITUICAO FEDERAL E A ESTRUTURA DO SISTEMA
TRIBUTARIO BRASILEIRO

1.1 AORDEM CONSTITUCIONAL TRIBUTARIA E OS FUNDAMENTOS DO SISTEMA
FISCAL NACIONAL
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A Constituicdo Federal de 1988, enquanto norma juridica suprema, estabelece os
alicerces inarredaveis sobre os quais se edifica todo o Sistema Tributdrio Nacional. A ordem
constitucional tributdria ndo ¢ um mero apéndice do texto magno, mas sim um conjunto
organico e coeso de preceitos que delimitam o poder de tributar do Estado, conferindo-lhe
legitimidade e, simultaneamente, impondo-lhe limites intransponiveis. A supremacia da Carta
Magna, nesse contexto, ¢ a garantia ultima da juridicidade da exacao fiscal, conforme a lapidar

licao de Roque Antonio Carrazza, que com maestria elucida a centralidade da Lei Maior:

Salientamos, a proposito, que, sendo o Brasil uma Federacdo, a producdo de normas
juridicas esta a cargo ndo s6 da Unido, sendo, também, dos Estados-membros, do
Distrito Federal ¢ dos Municipios, tudo de acordo com as competéncias que tais
pessoas politicas receberam, em carater privativo, da Carta Constitucional. III — A
Constitui¢do, conforme acenamos, ocupa o nivel supremo da ordem juridica, acima
do qual ndo se reconhece outro patamar de juridicidade positiva. E ela que enumera
os principios fundamentais, organizativos e finalisticos da comunidade estatal,
definindo as relagdes do poder politico, dos governantes e governados — respeitados
os direitos e garantias individuais e sociais e o principio da livre iniciativa — até das
pessoas fisicas e juridicas. Lei maxima, a Constitui¢@o € o critério ultimo de existéncia
e validade das demais normas do sistema do Direito, pelo qué condiciona o agir —
como mais adiante veremos — dos proprios Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario. Em suma, a Constitui¢do é o limite do Poder Publico ¢ o fundamento de
todo o sistema juridico. (Neves, 1988, p. 63 apud Carrazza, 2014, p. 38).

Essa premissa fundamental implica que a atividade tributdria, em todas as suas
manifestagdes, deve encontrar respaldo direto ou indireto na Constituicdo, que ndo apenas
distribui as competéncias para instituir tributos, mas também as baliza por meio de principios e
garantias que visam a protecdo do contribuinte e a promogdo da justica fiscal. A ordem
constitucional tributdria, portanto, ¢ o arcabouco normativo que confere racionalidade e
legitimidade ao exercicio do poder fiscal, transformando a imposi¢do em um instrumento de

realizagdo dos fins sociais do Estado, € ndo em um fim em si mesmo.

E a Constitui¢do que, a0 mesmo tempo, outorga o poder de tributar e o circunscreve,
evitando que se converta em instrumento de opressao ou de desequilibrio federativo. Amed e
Negreiros, ao analisar a historia tributdria brasileira, demonstram que a auséncia de um
arcabouco constitucional sélido, em diversos periodos, resultou em um sentimento nacionalista

referente a uma possivel reforma tributaria:

Por isso, cresce, na populacdo, o sentimento de que a reforma tributédria pode vir a ser
o instrumento adequado para remover os obstaculos existentes no caminho do Brasil
rumo ao seu desenvolvimento e a superagdo da crise economico-financeira cronica,
causada, principalmente, pelo desajuste das contas publicas. Muitos brasileiros ai
depositam toda a sua confianga. Acreditam que a capacidade produtiva do pais podera,
enfim, libertar-se das amarras que impedem mais da metade da populagdo de
participar do mercado consumidor e de sair da situagdo de pobreza absoluta em que
vive. Amed, Fernando José; Negreiros, Plinio José Labriola de Campos. (Amed;
Negreiros, 2000, p. 19).
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Tal constatagdo histdrica refor¢a a premissa de que a Constituicdo ndo apenas
legitima o poder de tributar, mas o conforma e o limita, impedindo que se desvirtue em
instrumento de opressao ou de agravamento das desigualdades estruturais. Assim, a ordem
constitucional tributaria se afirma como verdadeiro mecanismo de contencao do arbitrio estatal,
assegurando que a atividade fiscal se desenvolva sob os influxos da legalidade, da justica
distributiva e da realizacdo dos fins publicos, convertendo o poder de tributar em um auténtico

poder-dever, indissocidvel da protecao das liberdades individuais e do equilibrio federativo.

1.2 CONCEITO E NATUREZA JURIDICA DO TRIBUTO

O tributo, em sua acepcao juridica mais depurada, transcende a mera ideia de uma
imposi¢do pecunidria estatal para se configurar como um instituto juridico de natureza
complexa e rigorosamente delimitada. Sua legitimidade ndo advém de um ato de arbitrio, mas
da estrita conformidade com o ordenamento juridico, em especial com os preceitos
constitucionais. A compreensdo de seu conceito e natureza juridica ¢, pois, imperativa para a
analise de sua fungdo e de seus limites no Estado Democratico de Direito, diferenciando-o de

outras formas de intervengao estatal na esfera patrimonial do individuo.

No Brasil, o conceito de tributo ¢ formalmente estabelecido pelo artigo 3° do

Codigo Tributario Nacional, que o define como:

Artigo 3°. Tributo € toda prestagdo pecunidria compulsoéria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que nio constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Essa defini¢do legal, embora concisa, ¢ o corolario de uma profunda elaboracao
doutrindria e de uma s6lida base constitucional, que a permeia em cada um de seus elementos,
conferindo-lhe a densidade necessaria para sua aplicagdo. Analisemos, pois, cada um de seus

componentes essenciais:

1.2.1 Prestacao Pecuniaria Compulsoria

A natureza pecunidria do tributo impde que sua prestacdo seja realizada em moeda
ou em valor que nela se possa exprimir, vedando, em regra, a exigéncia de bens ou servicos in

natura. Essa caracteristica, embora aparentemente trivial, ¢ crucial para a liquidez ¢ a
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fungibilidade da arrecadacao, permitindo ao Estado a flexibilidade necessaria para o custeio de
suas multiplas fungdes. A compulsoriedade, por sua vez, denota a natureza ex lege da obrigagao
tributaria, ou seja, ela decorre diretamente da lei, independentemente da vontade do sujeito

passivo.

Essa caracteristica distingue o tributo de outras obrigacdes de direito privado, que

nascem da autonomia da vontade das partes, € o insere no ambito do Direito Publico, onde a

supremacia do interesse publico sobre o privado se manifesta de forma mais evidente, refletindo
. . . . \ 23 .

a hierarquia normativa que submete o particular a vontade geral expressa na lei””. Nesse sentido,

ainda narra Hugo de Brito Machado Segundo a respeito do referido tema:

Na verdade, a compulsoriedade que diferencia e qualifica o tributo diz respeito ao
nascimento do dever juridico. Ao contrario da obrigagdo contratual, a obrigacdo
tributaria ndo tem a vontade como ingrediente formador. Ndo ¢é “gerada” por uma
manifestagdo de vontade. (Machado Segundo, 2017, p. 35).

O referido doutrinador ainda arrazoa:

Pode parecer desnecessario qualificar-se a prestagdo tributdria como compulsoria.
Nao ¢ assim, todavia. Embora todas as prestagdes juridicas sejam, em principio,
obrigatorias, a compulsoriedade da prestacdo tributaria caracteriza se pela auséncia do
elemento vontade no suporte fatico da incidéncia da norma de tributagao. O dever de
pagar tributo nasce independentemente da vontade. (Machado Segundo, 2017, p. 57).

Amed e Negreiros, ao analisar a evolugdo historica, demonstram que a transicao de
prestagdes in natura para pecuniarias foi um marco na modernizagdo dos sistemas fiscais,
conferindo maior eficiéncia e justica a arrecadacdo, expressam que “O pagamento de tributos
em espécie, assim como as outras relagdes econdmicas mediadas através do escambo, trazia
outro problema sério: a falsificacdo e adulteragdo das mercadorias que ser viam como
troca”(Amed; Negreiros, 2000, p. 54). Contudo, a compulsoriedade, embora inerente ao tributo,
ndo pode ser confundida com arbitrariedade, pois, como bem narrado na obra Historia dos
Tributos no Brasil, o Brasil Coldnia ja foi ber¢o de um vandalismo compulsoério, ao conferir um

poder quase que inafastivel ao agente do fisco, em tempos pretéritos da coroa®.

2 Artigo 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos.

3 Artigo 141. O crédito tributario regularmente constituido somente se modifica ou extingue, ou tem sua
exigibilidade suspensa ou excluida, nos casos previstos nesta lei, fora dos quais ndo podem ser dispensadas, sob
pena de responsabilidade funcional na forma da lei, a sua efetivagdo ou as respectivas garantias.

4 A organizagdo da arrecadagdo tributaria pelo governo portugués buscava tornar a cobranga de impostos mais
eficiente e aumentar as receitas do Estado. No entanto, na pratica, esse modelo acabou favorecendo excessos por
parte dos agentes encarregados da fiscalizagdo e da arrecadagdo. A ampla liberdade de atuagdo concedida a esses
funcionarios permitia condutas arbitrarias em diversas etapas do processo tributario, o que frequentemente
resultava em abusos contra os contribuintes. Assim, a cobranca de tributos muitas vezes se associava a praticas de
intimidagdo e violéncia, deixando a populacao sujeita aos interesses pessoais € econdmicos dos representantes do
Erério portugués.
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Foi em razdo de toda essa arbitrariedade e “violéncia compulséria” celebrada no
Brasil Império que a Constituicdo Federal de 1988 para além de dispor sobre a
compulsoriedade, dispde sobre garantias fundamentais ao contribuinte, por intermédio dos
principios constitucionais, que para além de mera disposicdo constitucional, sdo direitos
inafastaveis ao Estado Democratico de Direito, ndo podendo sofrer inflexdes ou supressoes,
pois ha de reconhecer-se o cidaddo ndo como um sustentante de uma maquina parasitaria mas

de um sistema ordenado pelo proprio Contrato Social® que a erigiu.

1.2.2 Que Nao Constitua San¢do de Ato Ilicito

O carater ndo sancionatorio do tributo, € talvez, o elemento mais distintivo e crucial
para a compreensdo da natureza juridica do tributo. A expressa vedagdo de que o tributo
constitua sancdo de ato ilicito o separa categoricamente das multas e outras penalidades.
Enquanto a multa ¢ uma resposta do Estado a uma conduta antijuridica, o tributo ¢ exigido em
razdo de um fato licito, que revela capacidade contributiva. Hugo de Brito Machado Segundo,

com sua habitual clareza, assevera que:

Quando se diz que o tributo ndo constitui sangdo de ato ilicito, isto quer dizer que a
lei ndo pode incluir na hipdtese de incidéncia tributaria o elemento ilicitude. (...)
Todavia, um fato gerador de tributo pode ocorrer em circunstancias ilicitas, mas essas
circunstancias sdo estranhas a hipétese de incidéncia do tributo, € por isso mesmo
irrelevantes do ponto de vista tributario. (Machado Segundo, 2017, p. 86).

Essa distingdo ¢ fundamental para a seguranga juridica e para a protecdo do
contribuinte. A exigéncia de um tributo pressupode a ocorréncia de um fato gerador licito, como
auferir renda, consumir bens ou possuir patrimonio. Na analise da trajetéria dos tributos no
Brasil, demonstram que, em regimes autoritarios e populistas, a linha entre tributo e

confisco/san¢do era/¢ frequentemente borrada, resultando em arbitrariedades e injusticas, onde:

Era natural, pois, que a tributagdo, como fato politico, estivesse visceralmente ligada
a luta de classes por ser esta elemento subjacente do fendmeno da conquista e
manuten¢do do poder. Ontologicamente considerada, a Politica tem por objeto o
estudo do poder como fendmeno social. Tributar — exigir dinheiro sob coagéo — é uma
das manifestagdes de exercicio do poder. A classe dirigente, em principio, atira o
sacrificio as classes subjugadas e procura obter o maximo de satisfacdo de suas
conveniéncias com o produto das receitas. (Baleeiro, 2015, p. 193).

A clareza do artigo 3° do Cddigo Tributario Nacional, nesse ponto, ¢ um baluarte

contra o arbitrio estatal, garantindo que a tributagdo seja um instrumento de financiamento das

5 Por analogia ao Contrato Social, obra de Jean-Jacques Rousseau, devidamente referenciada.
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atividades Estatais, e ndo de jamais por condutas indesejadas, o que reforga o carater garantista
do Direito Tributario em um Estado Democratico de Direito. A critica a essa distin¢ao reside,
por vezes, na ténue linha que separa a extrafiscalidade punitiva da sangdo, exigindo do
intérprete uma acuidade hermenéutica para ndo desvirtuar a natureza do tributo em prol de
objetivos meramente arrecadatdrios ou comportamentais, sem a devida observancia do devido

processo legal e das garantias individuais.

1.2.3 Instituida em Lei

Este elemento remete diretamente ao Principio da Legalidade Tributéria, que serd a
posteriori analisado. A exigéncia de que o tributo seja "instituido em lei" reforc¢a a ideia de que
o poder de tributar do Estado ndo ¢ absoluto, mas sim limitado pela vontade popular expressa
por intermédio de seus representantes eleitos. Ao discorrer sobre a legalidade, enfatiza-se a
necessidade de precisdo na descrigdo do fato gerador, de modo a garantir a seguranga juridica
do contribuinte e a previsibilidade das relagdes fiscais. O tributo ¢ uma receita derivada,
emanado de uma prestagdao imposta por lei, sendo assim € uma obrigacdo ex lege. Sabbag ao

comentar sobre o assunto alude:

Seu nascimento se da pela simples realizacdo do fato descrito na hipdtese de
incidéncia prevista em lei, sendo a vontade das partes de todo irrelevante (ver art.
123 do CTN). A legalidade avoca (I) o carater pecunidrio do tributo e (II) sua
compulsoriedade, sendo, portanto, atributos dela decorrentes. (...) Em breve
revisitagdo na tematica do principio da legalidade, depreende-se que o tributo depende
de lei (ordinaria ou complementar), consoante o art. 150, I, CF c¢/c art. 97,1 e II, CTN.
(Sabbag, 2016, p. 60).

Continua a narrativa do presente requisito:

Do principio de legalidade tributaria, Constituicdo Federal, art. 150, I), o tributo s
pode ser instituido, ou aumentado, por Lei. Em principio, o instrumento legal
adequado para a instituicdo de tributo € a lei ordinaria. Quando para instituir
determinado tributo ¢ necessario lei complementar (o que poderiamos denominar
exigéncia de legalidade qualificada), a Constitui¢@o diz expressamente. (Difini, 2008,
p- 22).

Coaduna tal entendimento ja pré-disposto, a questdo de que o administrador

tributario ndo pode simplesmente interpelar o preponente contribuinte com uma cobranca
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diversa daquela que dispde a legislacdao, ou mesmo distante de tudo que dispde o ordenamento

juridico brasileiro®.

O tipo tributario, descricdo material da exa¢do, ha de ser um conceito fechado,
seguro, exato, rigido, preciso e reforcador da seguranga juridica. A Lei deve, pois, estrutura-lo
em numerus clausus, ou, se preferirmos, ha de ser uma lei qualificada ou lex stricta. Em sintese,
tudo o que ¢ importante em matéria tributaria deve passar necessariamente pela lei da pessoa
politica competente (Carrazza, 2015, p. 291). No referido sentido, Carrazza amarra sua

afirmacdo ao dispor sobre a ndo elasticidade da norma tributaria geradora de obrigacdes:

Nunca devemos perder de vista que a estrita legalidade é o principal instrumento de
revolugdo e garantia da justica fiscal — além, ¢é claro, de estar profundamente

relacionado com a seguranga juridica dos cidadaos. (Carrazza, 2015, p. 291).

A exigéncia de que o tributo seja instituido em lei estabelece uma barreira
intransponivel contra qualquer tentativa de conferéncia a norma tributaria no momento da
subsunc¢ao do fato. Essa tipicidade cerrada impede que o intérprete ou o administrador tributario
grite obrigacdes por analogia ou estenda o alcance de situa¢des de incidéncia para situagdes nao
contempladas pela vontade expressa do legislador. Admitir uma norma tributéria "elastica" ou
permitir que o fisco atribua deveres patrimoniais sem que a lei o tenha pretendido de forma
clara e exaustiva ¢ desvirtuar a propria natureza das obrigagdes ex /ege, transmudando o ato de
tributar em um exercicio de arbitragem. Assim, a provisao legal deve ser entendida como um
limite material rigido: fora do estrito desenho tracado pelo legislador, ndo ha dever juridico de
pagar, garantindo que o contribuinte jamais seja compelido por uma pretensao fiscal que careca

de fundamentagao legislativa direta e especifica.

1.2.4 Cobrada Mediante Atividade Administrativa Plenamente Vinculada

O ultimo elemento da defini¢do legal do tributo estabelece que sua cobranca deve

ocorrer "mediante atividade administrativa plenamente vinculada". Isso significa que a

¢ O agente publico ndo dispde de liberdade para atuar em desacordo com os limites estabelecidos pela legislagdo
nem para substituir a vontade legal por sua compreensao subjetiva do que considera ser o interesse publico. Quando
assim procede, sua atuacgdo deixa de atender a finalidade prevista pelo ordenamento juridico e passa a ser marcada
por desvio de finalidade. Sua fungo consiste em administrar os interesses coletivos em estrita observancia a lei,
exercendo a gestao dos bens e recursos publicos como representante da sociedade, € nao como titular de interesses
proprios.
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autoridade administrativa ndo possui discricionariedade para decidir se ird ou ndo cobrar o

tributo, nem como o fara.

Uma vez ocorrido o fato gerador e preenchidos os requisitos legais, a cobranga ¢

um dever, ¢ ndo uma faculdade. Nesse sentido:

A atividade administrativa de lancamento ¢ vinculada e obrigatoria, sob pena de
responsabilidade funcional. Isso significa que a autoridade competente, constatando a
existéncia de uma obrigagdo tributaria, vale dizer, verificando a ocorréncia do "fato
gerador" do dever de pagar o tributo ou a penalidade pecunidria, ndo pode deixar de
fazer o lancamento, sob pena de ser responsabilizada por isso. (Machado Segundo,
2018, p. 187).

Essa vinculacdo constitui verdadeira garantia ao contribuinte, na medida em que
obsta a atuacdo arbitraria ou seletiva da Administracdo Publica na exigéncia do tributo. Com
efeito, assegura-se a observancia da isonomia e da seguranca juridica, impedindo
favorecimentos indevidos ou perseguicdes fiscais, bem como a indevida prevaléncia ou

pretericao entre aqueles que suportam o 6nus do financiamento estatal.

Amed e Negreiros, ao analisar a evolucao da administracdo tributaria, apontam que
a auséncia de vinculagdo, em periodos historicos, abria margem para a corrup¢do € o

favorecimento, comprometendo a legitimidade do sistema:

E pratica mente unanime entre os historiadores a ideia de que a sonegagao fiscal esteve
sempre presente em todo o Brasil colonial. Mais do que a sonegacdo do contribuinte,
ocorria a constante corrupgdo por parte do funciondrio régio responsavel pela
arrecadacdo. Ou seja, a maneira como se elegeram os tributos a serem cobrados ¢ a
forma como isto seria feito, e por quem, levaram a institucionalizacdo das fraudes
fiscais. Mais do que a ma vontade dos contribuintes, a estrutura fiscal e suas
decorréncias engendravam as condi¢des para que o arrecadado fosse sempre inferior
ao que minimamente projetavam as autoridades fiscais lusas. (Amed; Negreiros, 2000,
p. 47).

Diante desse panorama, evidencia-se que a exigéncia de que a cobranca tributéaria
se realize mediante atividade administrativa plenamente vinculada ndo constitui mera técnica
procedimental, mas verdadeiro coroldrio do Estado de Direito. Ao submeter a atuagdo fiscal a
parametros estritamente legais e objetivos, o ordenamento nao apenas impde um dever a
Administra¢do, como também consolida um regime de protecdo ao contribuinte, assegurando
previsibilidade, imparcialidade e controle sobre o exercicio do poder de tributar. Assim, a
vinculagdo revela-se elemento estruturante da propria legitimidade da tributacao, na medida em
que harmoniza a arrecadagdo estatal com os principios da legalidade, da isonomia e da
seguranga juridica, afastando praticas arbitrérias e reafirmando a confianga do contribuinte na

atuacao estatal.
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1.3 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS

Antes de ingressar na andlise dos Principios Tributdrios que especifica e
propriamente regem o exercicio da tributa¢cdo no Brasil, faz-se imperioso investigar, com o rigor
que a matéria exige, o proprio Conceito de Principio como categoria normativa. Esse passo,
aparentemente propedéutico, ¢, na verdade, metodologicamente indispensavel: ndo ¢ possivel
aferir o peso de uma violag¢ao diante de principios tributarios, sem antes compreender o que

significa, em termos juridico cientificos, afrontar um principio.

Do ponto de vista etimologico, o termo "principio" deriva do latim principium,
principii, e encerra a ideia de comego, origem, base. Em linguagem leiga, ¢ o ponto de partida
e o fundamento de um processo qualquer. Na Filosofia, foi Anaximandro quem primeiro o
empregou como categoria tedrica. Platdo o utilizou no sentido de fundamento do raciocinio.
Aristoteles, como a premissa maior de uma demonstragdo. Kant assentou que "principio é toda
proposi¢do geral que pode servir como premissa maior num silogismo". Em qualquer Ciéncia,

pois, o principio € comego, alicerce, ponto de partida, a pedra angular de qualquer sistema.
Virgilio Afonso explica:

Segundo Alexy, principios sdo normas que estabelecem que algo deve ser realizado
na maior medida possivel, diante das possibilidades faticas e juridicas presentes. Por
isso sdo eles chamados de mandamentos de otimizagdo. Importante, nesse ponto, ¢ a
ideia de que a realizagdo completa de um determinado principio pode ser - e
frequentemente ¢ - obstada pela realiza¢do de outro principio. Essa ideia ¢ traduzida
pela metafora da colisdo entre principios, que deve ser resolvida por meio de um
sopesamento, para que se possa chegar a um resultado 6timo. (Silva, 2003, p. 607).

Convém, para melhor elucidagao dos pormenores futuros tratados Principios, versar
sobre a ndo pacificidade entre o que denominamos Principios e Regras no universo do Direito

Tributério, porém que contudo, convergem a protecao do contribuinte. Neste sentido:

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios € que principios sdo normas
que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das
possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios sdo, por conseguinte,
mandamentos de otimizagdo, que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em
graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfagdo ndo depende
somente das possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas. O
ambito das possibilidades juridicas ¢ determinado pelos principios e regras colidentes.
(Alexy, 2008, p. 90).

E a distingao entre Principios e Regras ¢ posta no seguinte plano:

Ja as regras sdo normas que sdo sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma regra
vale, entdo, deve se fazer exatamente aquilo que ela exige; nem mais, nem menos.
Regras contém, portanto, determinagdes no ambito daquilo que ¢ fatico e
juridicamente possivel. Isso significa que a disting@o entre regras e principios ¢ uma
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distin¢do qualitativa, e ndo uma distingdo de grau. Toda norma ¢ ou uma regra ou um
(Alexy, 2008, p. 91).

Transportada essa nog¢ao para o plano juridico, a palavra ganha densidade técnica
irredutivel. Carrazza, com a precisdo caracteristica de seu magistério, define: principio juridico
¢ um enunciado logico, implicito ou explicito, que, por sua grande generalidade, ocupa posi¢ao
de preeminéncia nos vastos quadrantes do Direito e, por isso mesmo, vincula, de modo
inexoravel, o entendimento e a aplicagdo das normas juridicas que com ele se conectam
(Carrazza, 2015, p. 49). Merece destaque, nessa defini¢do, a expressdo "vincula de modo
inexoravel": o principio ndo convida a obediéncia nem a sugere, ele a impde, com a for¢a de

quem fundamenta todo o sistema ao qual pertence.

Celso Antonio Bandeira de Mello, sintetizou essa ideia com a autoridade de uma

das mais belas formulagdes da doutrina juridica brasileira:

Principio ¢ mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicao
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensao e inteligéncia exatamente por definir
a logica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da
sentido harmonico. (Mello, 2005, p. 902-903 apud Silva, 2003, p. 91).

Essa formulagdo ilumina um ponto central: os principios ndo existem ao lado do
ordenamento, eles lhe conferem sentido. Sem os principios, as normas juridicas seriam um
amontoado caotico de prescricdes desconexas, com eles, o direito se revela um sistema, isto &,
uma reunido ordenada de partes que se sustentam mutuamente e se explicam umas pelas outras.
E, como observa Carrazza, a perspectiva unitaria que transforma uma pluralidade de comandos

num todo inteligivel (Carrazza, 2015, p. 60).

E de igual valia a ligio de Geraldo Ataliba, referéncia incontornavel do Direito
Tributario nacional, para quem os principios sdo "as linhas mestras, os grandes nortes, as
diretrizes magnas do sistema juridico", que "apontam os rumos a serem seguidos por toda a
sociedade e obrigatoriamente perseguidos pelos 6rgdos do governo (poderes constituidos)",
expressando "a substancia Ultima do querer popular, seus objetivos e designios, as linhas
mestras da legislagdo, da administragdao e da jurisdicao". E, conclui o mestre, por estas nao
podem ser contrariados, t€m que ser prestigiados até as tltimas consequéncias (Mello, 1995, p.

537-538).

Importante frisar, nessa linha, que os principios ndo devem ser considerados fonte
subsidiaria do direito, com aplicabilidade condicionada a auséncia de norma expressa. Ao

contrario, deve ser dada primazia aos principios.
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Para além do debate entre principios e regras, a teoria do direito tributario impde
uma segunda e igualmente relevante distin¢io: aquela que separa os principios dos valores’. A
Constituicao Federal de 1988 inaugurou, no Brasil, um modelo singular de constitucionalizagao
do sistema tributario. Ao contrario de muitas constituigdes democraticas, que se limitam a tragar
diretrizes gerais sobre tributacdo, o constituinte brasileiro optou por uma disciplina analitica e
minuciosa da matéria, positivando ndo apenas a estrutura de competéncias impositivas, mas

também um denso catalogo de principios e garantias diretamente oponiveis ao poder de tributar.

Essa protecdo opera em dois planos simultdneos. No plano formal, os principios
delimitam a competéncia tributaria: dizem quem pode tributar, o que pode ser tributado, como
a lei tributaria deve ser veiculada e quando ela produz efeitos. No plano material, os principios
condicionam o conteudo da tributagcdo: impdem a isonomia entre contribuintes em situagao
equivalente, vedam a tributagdo de manifestacdes que ndo revelam capacidade contributiva,
proibem o confisco e exigem que a lei tributdria guarde clareza e determinacao suficientes para

que o contribuinte possa, com seguranga, conhecer suas obrigacdes.

E nesse horizonte, de uma tributagdo constitucionalmente conformada, limitada por
principios dotados de plena eficicia normativa e vocacionados a protecao do contribuinte contra
o arbitrio do Estado, que se situam os principios constitucionais tributarios que serdo
examinados nos itens subsequentes. Sua compreensao adequada ndo ¢ apenas academicamente
relevante: € condi¢do sine qua non para a construgao de um sistema tributario que, em vez de
instrumento de opressao, seja expressao de um pacto republicano fundado na legalidade, na

igualdade e na seguranga juridica, bases do Estado Democratico de Direito.

1.3.1 Principios Constitucionais Tributarios Pré-Reforma Tributéria

Os Principios Constitucionais Tributarios, antes da Emenda Constitucional nimero
132/2023, j& se configuravam como o arcabougo normativo e axiolodgico que balizava a atuagao

do Estado no exercicio de sua competéncia fiscal. Eles representam garantias fundamentais do

7 Os limites objetivos ndo se confundem com os valores juridicos propriamente ditos, uma vez que sua fungdo
consiste em estabelecer mecanismos e parametros destinados a concretizacdo de determinadas finalidades. Os
valores encontram-se nos objetivos que o ordenamento busca alcangar, enquanto os limites objetivos atuam como
instrumentos normativos voltados a realizagdo desses fins. Nesse contexto, os principios do Direito Tributario
costumam manifestar-se por meio de regras e restrigdoes que disciplinam a atuagdo estatal, servindo como critérios
de orientacdo e contencdo do poder de tributar, de modo a assegurar a efetivacdo dos valores consagrados pelo
sistema juridico.
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contribuinte e limites intransponiveis ao poder de tributar, assegurando que a atividade
arrecadatdria se coadune com os preceitos de justica, igualdade, seguranga juridica e dignidade
da pessoa humana. A seguir, serdo detalhados os principios que estruturavam o sistema
tributario nacional antes da reforma tributaria com todas as suas particularidades e

caracteristicas.

1.3.2 Principio da Legalidade

O Principio da Legalidade, no Direito Tributério, ¢ a expressdo maxima da reserva
legal, consubstanciado no adagio nullum vectigal sine lege®. Insculpido no artigo 150, I, da
Constitui¢io Federal’, ele exige que a instituicdo ou majora¢io de qualquer tributo seja

precedida de lei em sentido formal.

O Principio da Legalidade domina, na maioria dos Paises, o tema inteiro,

significando que a pretensdo estatal nasce de uma relacdo juridica, cuja fonte exclusiva ¢ a lei.

O principio da legalidade, em matéria tributaria, domina, na maioria dos Paises, o
tema inteiro, tanto que costuma ser expresso no aforismo nullum vectigal sine lege.
Com isto queremos significar que a pretensdo estatal, neste setor, se exerce, nos
Estados do chamado mundo ocidental, por um interesse publico e nasce de uma
relagdo juridica, cuja fonte exclusiva ¢ a lei. (Carrazza, 2015, p. 288).

No Brasil, a legalidade tributaria ¢ ainda mais rigorosa, demandando a tipicidade
cerrada, ou seja, a descrigdao exaustiva e minuciosa de todos os elementos do fato gerador, da
base de célculo, da aliquota e dos sujeitos da relagao juridico-tributaria. Essa exigéncia garante
a previsibilidade e a seguranga juridica, protegendo o contribuinte contra a arbitrariedade do
poder publico e conferindo ao sistema a solidez necessaria para sua legitimidade. A auséncia de
uma definicdo legal precisa, portanto, ndo apenas fragiliza a posicdo do contribuinte, mas
também compromete a propria estabilidade do sistema fiscal, abrindo margem para
interpretacdes discricionarias e inseguranca juridica'. O doutrinador Paulo de Barros Carvalho

dispde quanto ao Principio da Legalidade:

8 Nenhum tributo sem lei.

% Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, & vedado & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

I - Exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega;

10 A hipétese de incidéncia tributaria deve ser definida de forma clara, determinada e precisa, sem margem para
amplia¢des interpretativas que comprometam a previsibilidade da tributagdo. Por essa razdo, cabe a lei descrever
de maneira completa e rigorosa os elementos essenciais da obrigacdo tributdria, observando os parametros da
legalidade estrita. Assim, todas as questdes relevantes relacionadas a institui¢do, a cobranca e a disciplina dos
tributos devem encontrar fundamento direto na norma legal editada pelo ente competente. Esse rigor legislativo
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Por forca do principio da legalidade, CF, art. 5° II, a ponéncia de normas juridicas
inaugurais no sistema ha de ser feita, exclusivamente, por intermédio de lei,
compreendido este vocabulo no seu sentido lato. Em qualquer segmento da conduta
social, regulada pelo direito, ¢ a lei o instrumento introdutor dos preceitos juridicos
que criam direitos e deveres correlatos. (Carvalho, 1997, p. 139).

Contudo, ndo ¢ unissono entre os doutrinadores quanto ao Principio da Legalidade

a respeito da onera¢do do contribuinte, mas também quanto a desoneragdo deste:

A Constituicao Federal de 1988 foi explicita ao mencionar os elementos “institui¢do”
e “aumento”, levando o intérprete, & primeira vista, a associar a lei apenas aos
processos de criagdo e majoragdo do tributo. Essa ndo parece ser a melhor exegese: a
lei tributdria deve servir de pardmetro para criar e, em outro giro, para extinguir o
tributo; para aumentar e, em outra banda, reduzir a exa¢do. Com efeito, conforme se
estudara no transcorrer da obra, as desoneragdes tributarias, quer no plano da extingdo
(e.g., isengdes, remissdes etc.), quer no plano das reducdes (v.g., redugdo de base de
calculo, concessao de crédito presumido etc.), adstringem-se a reserva de lei (art. 150,
§ 6°, CF). Dai se assegurar que o comando previsto no inciso I do art. 150 da CF/88
atrela-se, inexoravelmente, aos paradigmas faticos institui¢do-extingdo e aumento-
reducdo. (Sabbag, 2014, p. 58-59).

Tal afirmagdo, reforca a necessidade de uma legislagdo minuciosa e inquestionavel.
Amed e Negreiros, ao analisarem a historia tributaria brasileira, apontam que a flexibilizagao
da legalidade, em diversos momentos, resultou em um ambiente de incerteza e de instabilidade,
onde o contribuinte ficava a mercé da interpretagdo discricionaria das autoridades fiscais
(Amed; Negreiros, 2000, p. 47), o que sublinha a importancia do Principio da Legalidade estrita
como garantia fundamental do império das leis firmado pela vontade social, contendo o animus

arrecadatorio desfundamentado.

1.3.3 Principio da Irretroatividade

O Principio da Irretroatividade Tributéria, consagrado no artigo 150, III, “a”, da
Constitui¢do da Republica'!, estabelece vedagdo expressa a exigéncia de tributos em relagdo a
fatos geradores ocorridos anteriormente ao inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou
majorado. Trata-se de uma das mais relevantes manifestacdes do postulado da seguranca

juridica no ambito fiscal, funcionando como verdadeira garantia do contribuinte contra

constitui importante mecanismo de prote¢ao dos contribuintes, pois assegura a seguranca juridica e funciona como
um dos principais instrumentos para a concretiza¢do da justiga fiscal.

" Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

II - Cobrar tributos:

a) Em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado.
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surpresas normativas e assegurando a estabilidade e a previsibilidade das relagdes juridico-

tributérias.

Nesse contexto, Leandro Paulsen, ao tratar da irretroatividade, destaca de forma

categoérica a sua funcdo de salvaguarda:

Ainda que se possa extrair diretamente do principio do Estado de direito a ideia de
irretroatividade da lei, ela assume o contorno de impedir que lei nova alcance direitos
adquiridos e atos juridicos perfeitos, ou seja, posi¢des juridicas ja definitivamente
constituidas. Assim, ndo pode influir sobre direitos ja consumados ou, embora ndo
consumados, ja adquiridos, pendentes apenas de exercicio ou exaurimento, tampouco
infirmar atos juridicos perfeitos. (Paulsen, 2020, p. 190).

Nao obstante, cumpre assinalar que o Direito Tributdrio, em regra, ndo tutela
propriamente direitos adquiridos no que tange a manutenc¢do indefinida de regimes juridicos
tributarios como aliquotas ou bases de calculo, admitindo, portanto, a sua modificagdo pelo
legislador, desde que observadas as balizas constitucionais pertinentes. Todavia, preserva-se de
modo rigoroso o instituto do ato juridico perfeito, de modo que fatos geradores ja ocorridos sob
a égide de determinada legislacdo ndo podem ser atingidos por normas posteriores mais
gravosas. Em outras palavras, ndo se cogita de direito adquirido a regime tributario, mas se
impede que a lei nova retroaja para onerar situagdes pretéritas regularmente constituidas,

vedando-se, assim, qualquer forma de “retributacao” de fatos ja definitivamente consolidados.

A observancia desse Principio revela-se, portanto, essencial a manutencao da
confianca no ordenamento juridico e a previsibilidade das obrigag¢des tributarias, elementos
indispensaveis ao planejamento econdmico e a estabilidade social'>. Sua violagdo, além de
frustrar a legitima expectativa dos contribuintes, compromete a credibilidade do sistema
juridico como um todo, instaurando um cenario de insegurang¢a incompativel com o Estado de

Direito e potencialmente inibidor da atividade econdmica'.

12 No ordenamento constitucional brasileiro, a seguranga juridica recebe prote¢do especialmente intensa em razdo
da posicao de destaque conferida ao principio da irretroatividade. Diferentemente do que se observa em alguns
sistemas juridicos estrangeiros, esse principio possui status constitucional equivalente ao da legalidade, da
igualdade e da protecdo a propriedade, o que lhe confere elevado grau de estabilidade e protecdo normativa. Em
consequéncia, ndo se admite que leis posteriores alcancem situacgdes ja integralmente consumadas sob a vigéncia
da legislagcdo anterior, ainda que seus reflexos econdmicos permanecam produzindo efeitos no presente,
preservando-se, assim, a confianga dos cidaddos na previsibilidade das relagoes juridicas.

13O Principio da Irretroatividade ocupa posigdo central nos Estados constitucionais modernos em razio de sua
estreita vinculag@o a protegdo da Seguranca Juridica. A possibilidade de conferir efeitos retroativos as leis por mera
escolha do legislador representa uma ameaga a estabilidade das relagdes juridicas e a confianca dos cidadios nas
normas vigentes. Por essa razdo, os regimes democraticos costumam impor limites rigorosos a retroagdo
legislativa, resguardando situac¢des juridicas ja consolidadas. Em contrapartida, a flexibilizagdo dessa garantia
tende a estar associada a contextos de concentragdo de poder e de enfraquecimento das garantias fundamentais.
No Brasil, a excepcional admissdo da retroatividade por deliberacdo do legislador ordindrio ocorreu durante a
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Nessa linha, Hugo de Brito Machado Segundo, ao analisar os Principios da

Irretroatividade e da anterioridade, leciona:

O Principio da Anterioridade da lei tributaria ndo se confunde com o Principio da
Irretroatividade da lei, que € principio geral de Direito e vigora, portanto, também no
Direito Tributario, em cujo ambito mereceu expressa acolhida. Irretroatividade,
principio geral que se pode considerar da propria esséncia do Direito, tamanha € a sua
importancia para preservacdo da seguranca juridica, quer dizer que a lei deve ser
anterior ao fato que qualifica juridicamente. Em Direito Tributério, quer dizer que a
lei deve ser anterior ao fato gerador do tributo por ela criado ou majorado (CF, art.
150, inc. III, alinea “a”). Anterioridade, principio constitucional tributario, ¢é
irretroatividade qualificada. Exige lei anterior ao inicio do exercicio financeiro no qual
o tributo é cobrado (CF, art. 150, inc. III, alinea “b”). Na verdade, o principio da
anterioridade tributdria nada mais é do que um plus ao principio da legalidade
tributaria. Isto porque, a exacdo, além de s6 poder ser instituida ou majorada mediante
lei prévia, igualmente s6 podera ser exigida ou majorada a partir do exercicio
financeiro seguinte ao da publicagdo da lei. (Machado, 2008, p. 37).

Por fim, cumpre registrar a exce¢do admitida pelo sistema tributario, qual seja, a
possibilidade de retroatividade da lei mais benéfica em matéria sancionatoria, hipdtese em que
se revela a influéncia direta de principios do Direito Penal. Sobre o tema, leciona Hugo de Brito
Machado:

A denominada retroatividade benigna da lei tributaria concernente a penalidades ¢ a
manifestagdo, no ambito do Direito Tributario, de um principio fundamental do
Direito Penal, a determinar a aplicag@o retroativa de lei mais favoravel ao réu, ou
acusado. No Direito Penal, a retroatividade da lei mais favoravel ¢ imperativo
constitucional ¢ alcanga, sem qualquer restrigdo, todos os fatos, ndo encontrando
limites sequer na coisa julgada. Retroatividade plena que esta expressa em norma
segundo a qual a lei posterior, que de qualquer modo favoreca o agente, aplica-se aos
fatos anteriores, ainda que decididos por sentenga condenatéria transitada em julgado.
E certo que ndo estamos no campo do Direito Penal, mas a influéncia deste se faz
sentir onde quer que se cogite de normas a respeito de penalidades, pois a razdo de ser

dessas normas ¢ sempre a mesma razao de ser das normas do Direito Penal. (Machado,
2004, v. 2, p. 177).

Diante de todo o exposto, revela-se inequivoco que o Principio da Irretroatividade
Tributaria transcende a mera técnica de aplicagdo temporal da lei, assumindo papel estruturante
na conformacao do proprio Estado de Direito. Ao impedir que o poder estatal projete seus
efeitos normativos sobre situagdes ja definitivamente constituidas, preserva-se ndo apenas a
estabilidade das relagdes juridicas, mas, sobretudo, a confianca legitima do contribuinte na

previsibilidade da ordem juridica'®. Trata-se, em ultima analise, de verdadeira cldusula de

vigéncia da Constitui¢do de 1937, periodo historicamente marcado por seu carater autoritario e pela mitigagao das
garantias constitucionais.

14 O Estado de Direito encontra no Principio da Irretroatividade um dos seus mais importantes mecanismos de
preservagdo da Seguranca Juridica, da previsibilidade e da confianga legitima dos cidadéos nas rela¢des juridicas.
Por meio dessa garantia constitucional, assegura-se a estabilidade das normas e dos efeitos produzidos por sua
aplicagdo concreta, impedindo que modificagdes legislativas ou interpretativas alcancem situagdes ja
definitivamente consolidadas. Nesse contexto, a protecdo conferida pela irretroatividade ndo se limita a lei em
sentido estrito, mas também alcanca os atos administrativos definitivos e as decisdes judiciais acobertadas pela
coisa julgada. Assim, novas interpretacdes da legislacdo, ainda que consideradas mais adequadas ou mais coerentes
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contencao do arbitrio fiscal, sem a qual o sistema tributario se converteria em instrumento de
instabilidade e inseguranca, comprometendo o ambiente econdmico e a propria credibilidade
institucional do Estado. A irretroatividade, assim, nao se limita a proteger o passado, mas projeta
seguranca sobre o futuro, garantindo que a atuagdo estatal se submeta a parametros racionais,

previsiveis e juridicamente controlaveis.

1.3.4 Principio da Anterioridade Anual (Proximo Exercicio Fiscal)

Conforme o artigo 150, 111, "b", da Constitui¢io Federal'®, é vedado cobrar tributos
no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou.
Este Principio, conhecido como anterioridade anual ou de exercicio, visa a permitir que o
contribuinte se organize financeiramente para suportar a nova carga tributaria, evitando a

cobranga imediata e abrupta. Sobre a anterioridade, Sacha Calmon ensina:

(...) o principio da anterioridade expressa a idéia de que a lei tributéria seja conhecida
com antecedéncia, de modo que os contribuintes, pessoas naturais ou juridicas, saibam
com certeza e seguranga a que tipo de gravame estardo sujeitos no futuro imediato,
podendo dessa forma organizar e planejar seus negocios e atividades. (Coélho, 1999,
p. 186).

E, portanto, um instrumento de planejamento e previsibilidade fiscal, essencial para
a estabilidade econdmica e para a prote¢ao do contribuinte contra a voracidade fiscal do Estado
e seu poder de Império. A sua inobservancia, portanto, poderia gerar um impacto
desorganizador na economia, comprometendo o planejamento financeiro de empresas e

individuos e, em ultima instancia, a propria saude economica do pais.

O Principio da Anterioridade, nesse sentido, insere-se no ambito das garantias
derivadas da seguranca juridica, desempenhando a fun¢do de resguardar o contribuinte contra
alteragdes abruptas na carga tributdria. Sua ldégica ndo incide sobre a validade da lei, que pode
ingressar regularmente no ordenamento, mas sobre a sua eficdcia, a qual permanece
temporariamente diferida. Assim, embora a norma instituidora ou majoradora de tributo seja

formalmente vigente, sua exigibilidade fica postergada até o exercicio financeiro subsequente,

com a evolugao jurisprudencial, ndo podem desconstituir relagdes juridicas ja estabilizadas. A preservagao da coisa
julgada e da definitividade dos atos administrativos revela-se, portanto, indispensavel para a manutengdo da
seguranca e da estabilidade do sistema juridico, evitando que sucessivas alteragdes interpretativas comprometam
a eficécia, a previsibilidade e a propria viabilidade da aplicacdo do Direito.

15 Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

III - Cobrar tributos:

b) No mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou.



29

assegurando-se, desse modo, previsibilidade e tempo adequado para a adaptagdo dos sujeitos

passivos as novas imposi¢des fiscais. Afirma Carrazza:

Como se V&, o principio da anterioridade veda a aplicagdo da lei instituidora ou
majoradora do tributo (caso, por exemplo, da que extingue ou reduz isengdes
tributarias) sobre fatos ocorridos no mesmo exercicio financeiro em que entrou em
vigor. Nesse sentido, tolhe o agir ndo s6 da Administracdo Fazendaria, como do
proprio Poder Legislativo, ja4 que o impede de estabelecer que lei com tais
caracteristicas colha fatos ocorridos ‘no mesmo exercicio financeiro em que haja sido

publicada. (Carrazza, 2013, p. 194).

A Constituicdo de 1967, ao disciplinar o sistema tributario sob a égide de um
modelo ainda vinculado ao controle orcamentario da tributagdo, consagrava o Principio da
Anualidade ao dispor, em seu artigo 153, § 29'6. Tal previsdo evidenciava a necessidade de
submissdo da exigibilidade tributaria a lei orcamentaria anual, como mecanismo formal de
conten¢ao do poder de tributar. Nao obstante, a Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil
de 1988, ao promover uma reestruturagao axiologica do sistema tributario, deixou de reproduzir
esse modelo, substituindo-o por um regime mais sofisticado e funcional, fundado nos principios
da anterioridade anual e nonagesimal, a posteriori analisado, os quais, ao desvincularem a
tributacdo da autorizagdo orgamentaria e estabelecerem marcos temporais objetivos para a
exigibilidade dos tributos, revelam-se mais adequados a tutela da seguranca juridica e da
protecdo da confianga legitima do contribuinte, superando, assim, a insuficiéncia técnica da

anualidade enquanto garantia meramente formal'’.

Convém ainda dispor que nem tudo se sujeita ao Principio da Anterioridade Anual
ou Nonagesimal, é o caso versado pela Stimula 669 do Supremo Tribunal Federal'®. E

fundamental dispor que os Principios (Alexy, 2008, p. 91) das Anteriodades ndo nascem para

16 Artigo 153. A Constituigdo assegura aos brasileiros € aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranga e a propriedade, nos térmos seguintes:

§ 29. Nenhum tributo serd exigido ou aumentado sem que a lei o estabelega, nem cobrado, em cada exercicio, sem
que a lei o houver instituido ou aumentado esteja em vigor antes do inicio do exercicio financeiro, ressalvados a
tarifa alfandegaria e a de transporte, o imposto sobre produtos industrializados e o imposto langado por motivo de
guerra e demais casos previstos nesta Constituigao.

17 Com a consolida¢do do Principio da Anterioridade, a preocupagio central do sistema tributrio deixou de estar
vinculada exclusivamente a organizagdo or¢gamentaria do Estado e ao equilibrio entre receitas e despesas publicas,
passando a privilegiar a prote¢do do contribuinte diante de alteragdes tributarias inesperadas. A finalidade dessa
garantia consiste em assegurar previsibilidade e estabilidade nas relagdes juridico-tributarias, permitindo que
pessoas fisicas e juridicas possam planejar adequadamente suas atividades econdmicas sem serem surpreendidas
por novas exigéncias fiscais durante o exercicio em curso. Dessa forma, o Principio da Anterioridade proporciona
maior Seguranga Juridica, uma vez que possibilita ao contribuinte conhecer previamente as regras tributarias que
incidirdo ao longo do periodo, resguardando a confianga legitima e a estabilidade do ambiente econdémico.

18 Stimula 669, Supremo Tribunal Federal: Norma legal que altera o prazo de recolhimento da obrigagdo tributéria
ndo se sujeita ao principio da anterioridade.



30

impedir a cobranga de tributos, mas para evitar um “prémio” indesejado. Nesse condao,
sumulado, portanto, ndo hd a exacdo tributdria, o que ndo vincula o fisco a obedecer tais
principios a consecugdo dos tributos mera alteracdo procedimental, data de recolhimento de

tributo.

1.3.5 Principio da Anterioridade Nonagesimal (Noventena)

O Principio da Anterioridade Nonagesimal, também denominado Noventena,
previsto no artigo 150, III, “c”, da Constitui¢io Federal de 1988'°, constitui importante
mecanismo de limitagdo ao poder de tributar, operando de forma complementar ao Principio da
Anterioridade Anual. Trata-se de verdadeira garantia constitucional de indole temporal,
segundo a qual ¢ vedada a exigé€ncia ou majoragdo de tributo antes de decorridos noventa dias

da data de publicacdo da lei que o instituiu ou aumentou.

Sua razio de ser reside na necessidade de assegurar um lapso temporal minimo de
adaptacao ao contribuinte, evitando que alteragdes tributarias produzam efeitos imediatos ou
excessivamente proximos de sua divulga¢do normativa. Com isso, busca-se impedir que a
atuacdo legislativa se concretize de maneira abrupta, especialmente em contextos nos quais a
publicacdao normativa ocorre ao final do exercicio financeiro, circunstancia historicamente apta

a frustrar a previsibilidade fiscal e comprometer a seguranga juridica.

Nesse sentido, a doutrina esclarece com precisdo a mecanica de incidéncia do

referido Principio:

A Constitui¢do exige, como diziamos, que a lei que crie ou aumente tributo seja
anterior ao exercicio financeiro em que o tributo sera cobrado e, ademais, que se
observe a antecedéncia minima de noventa dias entre a data da publicacdo da lei que
o instituiu ou aumentou e a data em que passa a aplicar-se. Isso significa que, se o fato
"a" ¢ eleito como tributavel por lei publicada em 10 de novembro do ano X, somente
a partir de 9 de fevereiro do ano X+1 ¢ que a ocorréncia de fatos do tipo "a" irdo gerar
obrigacao tributaria; nesse dia, ja terdo decorrido noventa dias da publicacdo e ja se
estard no exercicio seguinte ao da publicagdo. Se esta ocorrer entre janeiro e 2 de
outubro do ano X, ela podera aplicar-se ja no inicio de janeiro do ano X+1. (Amaro,
2006, p. 121).

19 Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

III - Cobrar tributos:

c) Antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou,
observado o disposto na alinea b.
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A leitura do excerto evidencia que a anterioridade nonagesimal ndo atua
isoladamente, mas sim em estrita coordena¢ao com a anterioridade anual, formando um sistema
de dupla contengdo temporal do poder tributante. Tal estrutura normativa impede que a eficacia
tributaria se opere de maneira imediata ou estrategicamente concentrada ao final do exercicio
financeiro, exigindo, simultaneamente, o respeito ao exercicio subsequente e ao intervalo

minimo de noventa dias.

Dessa conjugagdo resulta um verdadeiro sistema de protecdo refor¢ada ao
contribuinte, o qual deixa de ser surpreendido por exagdes inesperadas, passando a dispor de
um periodo razoavel de planejamento e adaptagdo. Assim, a Anterioridade Nonagesimal, ao
lado da Anterioridade Anual, conforma um auténtico escudo constitucional contra a
instabilidade fiscal, promovendo a previsibilidade, a seguranga juridica e a confianga legitima

nas relagdes tributarias estabelecidas entre Estado e contribuinte.

1.3.6 Principio da Isonomia Tributéria

O Principio da Isonomia Tributéria, previsto no artigo 150, II, da Constituigao
Federal®®, veda a institui¢do de tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagdo equivalente, proibindo qualquer distingdo em razdo de ocupagao profissional ou funcao
por eles exercida, independentemente da denominagdo juridica dos rendimentos, titulos ou

direitos.

Embora o Principio da Igualdade, previsto no caput do artigo 5° da Constituicdo
Federal?!, postule a uniformidade da lei como regra de alcance geral, a isonomia tributaria,
disciplinada especificamente pelo artigo 150, inciso II, da mesma Carta, possui contorno
juridico distinto ao vedar a institui¢do de tratamento discriminatorio entre contribuintes que se
encontrem em situacdo equivalente. Diferentemente da igualdade formal, que preza pela

identidade abstrata da norma, a isonomia opera como vetor de controle da atividade legiferante,

20 Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

II - Instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente, proibida qualquer
distingdo em razdo de ocupacgdo profissional ou func¢io por eles exercida, independentemente da denominagéo
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.

21 Artigo 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes.
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limitando o arbitrio do ente tributante ao exigir que as distingdes normativas entre sujeitos
passivos possuam fundamento objetivo e constitucionalmente legitimo. Portanto, o nucleo da
isonomia tributaria ndo reside na distribui¢ao de 6nus, mas na garantia de nao discriminagao,
assegurando que o critério de diferenciacdo legal guarde estrita correlacdo com a realidade
fatica dos contribuintes, afastando privilégios ou persegui¢des ilegitimas. Coaduna com tal

entendimento:

Naio ¢ suficiente que as leis tributarias cuidem de uma reparti¢do isondmica da carga
tributaria. Que “todos sdo iguais perante a lei” significa também que as leis fiscais
devem ser aplicadas isonomicamente. Para tanto ¢ necessario que os dispositivos
procedimentais possibilitem uma aplicagido isondmica, especialmente uma verificagao
isonomica dos fatos, e que os fiscais da Administragdo Fazendaria sejam suficientes
para assegurar essa aplicag@o isonomica. (Tipke; Yamashita, 2002, p. 25).

A observancia da isonomia tributaria revela-se, portanto, elemento estruturante da
justica fiscal, na medida em que impede a concessdo de privilégios indevidos e a imposi¢do de
onus discriminatorios injustificados. Sua correta aplicagdo ndo apenas assegura a coeréncia
interna do sistema tributario, como também refor¢a sua legitimidade perante os contribuintes,
uma vez que a percep¢do de equidade na distribuicdo da carga tributdria constitui fator
determinante para a confianga no sistema e para o adequado cumprimento das obrigagdes

fiscais, contribuindo, em tultima andlise, para a estabilidade e a coesao social.

1.3.7 Principio da Vedagao ao Confisco

O Principio da Vedagao ao Confisco, consagrado no artigo 150, IV, da Constituicao

122

Federal““, proibe a utilizacdo do tributo com efeito de confisco. Isso significa que a carga

tributaria ndo pode ser tdo elevada a ponto de aniquilar a propriedade ou a renda do contribuinte,
privando-o de seu patrimoénio de forma desproporcional e injusta. Carrazza tem um firme

posicionamento a respeito do referido Principio:

O principio da ndo confiscatoriedade limita o direito que as pessoas politicas tém de
expropriar bens privados. Assim, os impostos devem ser graduados de modo a néo
incidir sobre as fontes produtoras de riqueza dos contribuintes e, portanto, a ndo atacar
a consisténcia originaria das suas fontes de ganho. E confiscatorio o tributo que incide
sobre corregdes monetarias, que, como se sabe, ndo revelam aumento de riqueza (e,
nesta medida, aumento de capacidade contributiva), mas simples recomposi¢des do
valor de troca da moeda. Também padece desta inconstitucionalidade o tributo que

22 Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:
IV - Utilizar tributo com efeito de confisco.
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alcanca meros sinais exteriores de riqueza, ou seja, indicios, ndo confirmados pelos
fatos, de aumento da aptiddao econdmica do contribuinte. (Carrazza, 2015, p. 122).

Este Principio protege o direito de propriedade e a livre iniciativa, garantindo que
a tributacdo cumpra sua fungdo social sem se tornar um instrumento de expropriagdo de
patrimonio do cidadao, preservando a dignidade da pessoa humana e o minimo existencial. A
sua violacdo representa um atentado aos direitos fundamentais do contribuinte, desvirtuando a
finalidade do tributo e transformando-o em um instrumento de espoliagdo estatal, como em
t ritos?* S 1 ivel itos d d atico d
empos pretéritos™, o que € incompativel com os preceitos de um Estado Democratico de

Direito.

1.3.8 Principio da Liberdade de Trafego

O Principio da Liberdade de Trafego, disposto no artigo 150, V, da Constituicao
Federal®, veda a institui¢io de tributos que limitem o trafego de pessoas ou bens por meio de
tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranga de pedagio pela utilizagao de
vias conservadas pelo Poder Publico, que dentro do esquema legal se enquadra como tarifa, por
ndo ter previsao legal ndo podendo ser entendida como taxa, pois esta tem natureza legal e a
primeira natureza contratual. Este Principio visa a garantir a livre circula¢do de bens e pessoas
no territorio nacional, essencial para a integragdo econdmica e social do pais. O douto Kioshi
Harada afirma que:
O referido principio é uma decorréncia natural da unidade econdmica e politica do

territorio nacional. Objetiva assegurar a livre circulagdo de bens e de pessoas ou meios
de transportes, que ndo pode ser limitada ou embaragada por tributagdo interestadual

B Artigo 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes principios:

II - Propriedade privada.

24 Ao assumir a Presidéncia da Repuiblica, Fernando Collor de Mello estruturou sua equipe de governo com nomes
pouco conhecidos tanto no meio politico quanto perante a sociedade, circunstancia que gerou incertezas quanto
aos rumos da nova administragdo. Essas preocupagdes intensificaram-se com a implementagdo de um programa
de estabilizagdo econdmica que adotou medidas extremamente severas para o enfrentamento da inflagdo,
destacando-se a restricdo do acesso da populagdo aos recursos depositados em contas bancarias e aplica¢des
financeiras, permitindo apenas a movimentagdo de valores limitados. A iniciativa foi apresentada como uma
resposta imediata e decisiva a crise inflacionaria que afetava o pais, sendo acompanhada pelo compromisso
presidencial de eliminar rapidamente a inflagdo e restabelecer a estabilidade econdmica nacional. (Amed;
Negreiros, 2000, p. 296).

25 Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

IIT - Cobrar tributos:

V - Estabelecer limitagdes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais,
ressalvada a cobranga de pedagio pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder Publico.



34

ou intermunicipal, ressalvada a cobranca de pedagio pela utilizagdo de vias
conservadas pelo poder publico. (Harada, 2009, p. 352).

Sua observancia ¢ fundamental para o desenvolvimento do comércio e para a coesao
nacional, impedindo a fragmentacao do mercado interno e promovendo a eficiéncia econdmica.
A instituicdo de tributos que obstaculizem o trafego nao apenas prejudica o comércio € a
industria, mas também dificulta a integragdo regional e a livre circula¢do de pessoas, elementos

essenciais para o desenvolvimento harmoénico da Federagao.

1.3.9 Principio da Capacidade Contributiva

O Principio da Capacidade Contributiva, positivado no artigo 145, § 1° da
Constitui¢io Federal?®, erige-se como um dos pilares axioldgicos da justica fiscal, preconizando
que a imposi¢ao tributaria deve ser modulada conforme a aptiddo econdOmica de cada
contribuinte para suportar o 6nus fiscal. Nao se trata de uma mera faculdade discricionaria do
legislador, mas de um imperativo constitucional que visa a concretizar a igualdade material. Tal
preceito, no entanto, ¢ bem anterior a magna carta, pois a capacidade contributiva, ainda como
anseio, fora inserida na Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao 1789, que em seu
artigo 13%7.

Carrazza, nesse sentido assevera que referente a premissa do referido Principio na
Constitui¢ao Federal:

A nosso ver, ele ndo esta fazendo — como ja querem alguns — uma mera recomendagao
ou um simples apelo para o legislador ordinario. Em outras palavras, ele ndo esta
autorizando o legislador ordinario a, se for de seu agrado, graduar os impostos que
criar, de acordo com a capacidade econémica dos contribuintes. (Carrazza, 2014, p.
126).

E continua afirmando o que ndo ¢ uma mera faculdade:

Na verdade, quando o legislador ordinario tiver op¢des, devera, obrigatoriamente, ao
criar in abstracto o imposto, atender aos reclamos do principio da capacidade
contributiva, isto €, devera imprimir a exacao carater pessoal, graduando-a segundo a
aptidao econdmica do contribuinte, respeitado, no entanto, o minimo vital. Dai falar-
se em reserva do minimo vital ou imunidade do minimo vital aos impostos. (Carrazza,
2014, p. 127).

26 Artigo 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica
do contribuinte, facultado a administragdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos ¢ as atividades
economicas do contribuinte.

27 Por consequéncia, a Assembleia Nacional reconhece e declara, na presenga e sob os auspicios do Ser Supremo,
os seguintes direitos do Homem e do Cidadao:

Artigo 13. Para a manutengdo da forca publica e para as despesas da administracdo ¢ indispensavel uma
contribuigdo comum; esta deve ser repartida por igual entre todos os cidaddos, tendo em conta as suas
possibilidades.
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Assim, a capacidade contributiva transcende a mera técnica arrecadatoria,
configurando-se como um vetor de justi¢a social que impulsiona a personaliza¢do dos impostos,
permitindo que a tributagdo reflita as peculiaridades economicas dos individuos e,
consequentemente, promova a solidariedade social e a redugdo das desigualdades, em
consonancia com os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil?®, que visam a

construir uma sociedade livre, justa e solidaria.

A observancia deste Principio €, portanto, a pedra angular para a edificacao de um

sistema tributario equitativo ainda tio distante do sonho Brasil®’

, que ndo apenas arrecade
recursos, mas que também atue como instrumento de “redistribui¢do” de renda e de promogao
da dignidade humana e operacionalizacdo da mdquina publica. A sua concretizacdo efetiva
demanda uma constante vigilancia do legislador e do aplicador do direito, para que a carga
tributéria seja distribuida de forma justa e progressiva, evitando a regressividade que penaliza

0s menos favorecidos.

Por fim, cumpre destacar que a efetividade do Principio da Capacidade Contributiva
ndo se esgota na atividade legislativa, irradiando-se também para a atuacdo administrativa e
jurisdicional, que devem funcionar como instancias de contengdo de eventuais distor¢des na
aplicacdo concreta da norma tributaria. Nesse cenario, a leitura sistematica do ordenamento
revela que a capacidade contributiva se articula diretamente com outros postulados
constitucionais, como a vedac¢ao ao confisco e a dignidade da pessoa humana, impedindo que a
tributacao ultrapasse o limite do suportavel e comprometa a subsisténcia do contribuinte. Desse
modo, mais do que um ideal abstrato, o Principio assume fei¢do operativa, exigindo do

intérprete uma postura ativa na sua concretiza¢ao, de modo a assegurar que o dever de contribuir

28 Artigo 3°. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - Construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

IT - Garantir o desenvolvimento nacional.

IIT - Erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.

2 Durante o periodo colonial, a arrecadacdo tributaria foi utilizada pela Coroa portuguesa como instrumento
essencial para financiar os custos da administracdo e da exploracdo econdmica do territério brasileiro. Nesse
contexto, a criacdo e a cobranca de tributos ndo eram orientadas por critérios de proporcionalidade ou pela
observancia da capacidade econdmica dos contribuintes, mas principalmente pela necessidade imediata de
obtengdo de recursos para os cofres publicos. Como consequéncia, verificou-se a institui¢do de diversas exacdes
de forma pouco sistematizada, muitas vezes motivadas por interesses arrecadatorios urgentes. Além disso, os
métodos empregados para a cobranga desses tributos frequentemente impunham dificuldades e 6nus significativos
aos colonos, ampliando os impactos negativos da carga tributaria sobre a popula¢do. (Amed; Negreiros, 2000, p.
52).
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ndo se dissocie da preservagdo das condigdes minimas de existéncia, sob pena de desnaturar a

propria funcao social do tributo.

1.3.10 Principio da Uniformidade Geografica

O Principio da Uniformidade Geografica, insculpido no artigo 151, I, da Constitui¢ao
Federal®®, impde a Unido a vedacdo de instituir tributo que ndo ostente carater uniforme em
todo o territério nacional ou que implique distingdo ou preferéncia em relagdo a qualquer
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro. Este postulado ¢ essencial
para a manuten¢do da coesdo federativa e para a salvaguarda da isonomia entre os entes da
federacdo, impedindo que a Unido utilize o poder tributario como instrumento de favorecimento

ou desfavorecimento de determinadas regioes.
Ainda ha respeito deste importante Principio, Leandro Paulsen afirma:

Cuida-se de vedagdo que se apresenta como subprincipio tanto do principio federativo
como do principio da isonomia, assegurando que a tributagdo federal ndo se preste a
privilegiar determinados entes federados em detrimento dos demais, s6 admitindo
diferencia¢des que, na forma de incentivos, visem promover o equilibrio do
desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides. Assim, a0 mesmo
tempo que concretiza o principio da isonomia, permite diferenciacdo com a finalidade
extrafiscal de reduzir as desigualdades regionais, o que configura objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil, nos termos do art. 3°, I1I, da CF. Note-
se, contudo, que a discriminagdo autorizada restringe-se a concessdo de incentivos
fiscais, pressupondo uma politica de fomento. (Paulsen, 2020, p. 209).

Contudo, convém dispor que os incentivos fiscais sdo admitidos nas hipoteses
destinadas a consecucdo urgente do minimo existencial e dos objetivos preconizados pela

Constituicdo Federal. E o caso da Zona Franca de Manaus>'.

30 Artigo 151. E vedado a Unido:

I - Instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territdrio nacional ou que implique distingdo ou preferéncia
em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento s6cio-econdmico entre as diferentes
regides do Pais.

3I'A Zona Franca de Manaus foi criada com a finalidade de estimular o desenvolvimento econdmico, social e
regional da Amazonia por meio da concessdo de incentivos fiscais aplicaveis a operacdes de importagdo,
exportagdo e atividades produtivas realizadas em area especialmente delimitada. Para alcangar esse propdsito, o
regime juridico instituido previu uma série de beneficios tributarios destinados a incentivar investimentos, ampliar
a atividade econdmica e promover a integragdo da regido ao desenvolvimento nacional. Além disso, a protecdo
constitucional conferida a esse modelo assegurou a continuidade desses incentivos por periodo determinado,
garantindo maior estabilidade juridica e previsibilidade para empresas e investidores que atuam na regido,
observadas as condi¢des estabelecidas pela legislagdo aplicavel.



37

A consagracdo deste referido Principio, nesta medida, confirmam que os entes
federados sdo juridicamente iguais (principio da isonomia dos entes federados), ainda que frutos
de uma federacdo centrifuga®?, por via de consequéncia, que niio podem dispensar tratamento
fiscal anti-isondmico as pessoas fisicas ou juridicas neles respectivamente domiciliadas ou
sediadas. Esta igualdade de tratamento, diga-se de passagem, desdobra uma série de principios
constitucionais, quais o federativo e o da igualdade entre brasileiros e estrangeiros residentes

ou em transito no Brasil, bem como entre empresas sediadas nas varias regides no Pais.

Existem, para Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, dois principais fundamentos

quanto a questdo da uniformidade geografica:

Na parte em que veda a instituicdo de tributo federal ndo uniforme em todo o Pais,
tem fundamento, sobretudo, no Principio da Isonomia. Ao proibir que tributos federais
impliquem distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio, em detrimento de outro, o fundamento é o principio federativo. (Rosa
Junior, 1995, p. 293).

Destarte, este Principio revela-se como um baluarte da harmonia federativa,
garantindo a isonomia entre os entes subnacionais e obstaculizando que a Unido utilize sua
prerrogativa tributdria para gerar assimetrias regionais, assegurando, em ultima andlise, um
tratamento equanime em todo o territdrio nacional e a livre circulagdo de bens e pessoas,
elementos vitais para a integra¢do e o desenvolvimento do pais. A sua inobservancia poderia
fragmentar o mercado interno e comprometer a propria unidade da Federagdo, transformando a
tributagdo em um fator de desagregacao nacional e de acirramento de disputas regionais, em

detrimento do interesse comum.

1.3.11 Principio da Vedacao a Discriminagdo Tributaria em razdo da Procedéncia ou Destino

Complementar ao Principio da Uniformidade Geogréfica, o artigo 152 da
Constitui¢io Federal® estabelece a proibicdo aos estados, ao distrito federal e aos municipios
de instituir diferenga tributaria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em razdo de sua

32 A Constituicdo Federal de 1988 promoveu uma profunda reformulagio na estrutura federativa brasileira ao
restabelecer e fortalecer os elementos essenciais da autonomia dos entes que compdem a Federagdo. Para tanto,
afastou modelos anteriormente adotados que ora privilegiavam excessivamente a descentralizagdo do poder, ora
concentravam competéncias de forma acentuada na esfera central. Em seu lugar, passou a adotar uma concepgao
fundada no equilibrio federativo, buscando harmonizar a distribuicdo de competéncias, recursos e
responsabilidades entre a Unifo, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios. Com isso, consolidou um modelo
voltado a cooperagdo institucional e a preservagao da autonomia dos entes federados, sem comprometer a unidade
politica do Estado brasileiro.

33 Artigo 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributaria entre
bens e servicos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino.
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procedéncia ou destino. Este Principio visa, primordialmente, a mitigar os efeitos deletérios da
denominada "guerra fiscal" e a garantir a livre circulagdo de bens e servigos no territorio
nacional, condicao sine qua non para a formagao de um mercado Unico e para o fomento do
desenvolvimento econdmico. O doutrinador Ricardo Alexandre, ao discorrer sobre o tema,
afirma:

Este principio € previsto no art. 152 da CF/88 como aplicavel exclusivamente aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, vedando-os estabelecer diferencas
tributarias entre bens e servigcos de qualquer natureza em razao de sua procedéncia ou
dentinho. Também aqui se tem uma importante regra protetiva do pacto federativo,
visto que se proibe que os entes locais se discriminem entre si. A titulo de exemplo,
ndo ¢ licito a um Estado criar adicionais, redutores ou quaisquer outras diferencas de
tratamento tomando por base a procedéncia ou o destino da mercadoria. (Alexandre,
2025, p. 225).

O referido doutrinador ainda colaciona:

Relembre-se, entretanto, que a Unido - ¢ somente cla - esta autorizada a estipular
tratamento diferenciado entre os Estados da Federagdo tendo por meta diminuir as
desigualdades socioecondmicas tdo comuns no Brasil. Providéncias semelhantes,
portanto, ndo sdo licitas aos Estados e Municipios, sob pena de grave risco ao pacto
federativo. A linha de raciocinio até aqui adotada, ligando umbilicalmente o principio
da ndo discriminagdo e o pacto federativo, parece conduzir ao entendimento de que a
impossibilidade de tratamento diferenciado com base na procedéncia ou destino do
bem ou servigo s6 ¢ aplicavel no ambito interno, ndo impedindo o tratamento
diferenciado quando o bem ou servigo ¢ procedente do exterior. (Alexandre, 2025, p.
225).

Assim, este Principio atua como um escudo contra a fragmentagdo econdmica do
pais, obstando a "guerra fiscal" e garantindo a fluidez das trocas comerciais inter-regionais,
essenciais para a formacao de um mercado nacional coeso e para o desenvolvimento econdmico
equilibrado, promovendo a harmonia federativa e a eficiéncia alocativa, sem que a tributagdo
se converta em um entrave ao progresso social e econdmico. A sua violagao nao apenas distorce
a concorréncia, mas também onera desnecessariamente o consumidor final, que arca com os
custos adicionais decorrentes das barreiras fiscais internas, comprometendo a justica e a

eficiéncia do sistema.

1.3.12 Principio da Nao Cumulatividade

O Principio da Nao Cumulatividade, previsto para o Imposto sobre Produtos
Industrializados no artigo 153, § 3°, 11, e para o Imposto sobre operagdes relativas a Circulagdo
de Mercadorias e sobre prestacdes de Servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagio no artigo 155, § 2°, I, ambos da Constitui¢io Federal**, tem como escopo precipuo

3% Artigo 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:
IV - Produtos industrializados;
§ 3° O imposto previsto no inciso I'V:
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evitar o nefasto efeito cascata da tributagcdo. Este fenomeno ocorre quando o imposto incide
multiplas vezes sobre a mesma base econdmica ao longo das diversas etapas da cadeia
produtiva. A ndo cumulatividade permite que o contribuinte se credite do imposto pago nas
operagdes anteriores, desonerando as etapas intermediarias e, consequentemente, tributando
apenas o valor adicionado em cada fase. Oz¢ias J. Santos, chega a versar sobre o tema:

O Principio da Nao Cumulatividade ¢ alcancado subtraindo-se do imposto devido na
operacgdo posterior o que foi exigivel na anterior. Assim, para o IPI deve ser abatido
em cada operacdo o montante cobrado nas anteriores, enquanto que para o ICMS,
tratando-se de operacdes realizadas por produtores industriais e comerciantes, seja
abatido nos termos do disposto em lei complementar, o valor cobrado nas anteriores
ou por outro Estado. (Santos, 2024, p. 115-116).

Este Principio, portanto, ¢ crucial para a eficiéncia econdmica e para a
competitividade dos produtos e servigos, ao evitar a oneracao excessiva da cadeia produtiva e
promover a neutralidade fiscal. Tal neutralidade se traduz em precos mais justos para o
consumidor final € em um maior dinamismo econdmico, uma vez que a tributacao nao distorce
as decisdes de producdo e consumo, fomentando a livre iniciativa e o desenvolvimento
empresarial. A sua correta aplicagdo ¢ um desafio constante, exigindo uma legislacdo clara e
mecanismos de controle eficazes para evitar fraudes e sonegacdo, garantindo a integridade do
sistema e a equidade na distribui¢do da carga tributaria. Amed e Negreiros, ao tragar o panorama
histérico do sistema tributdrio brasileiro, evidenciam que a busca por mecanismos que
evitassem a cumulatividade sempre foi um anseio, ainda que nem sempre concretizado, para a
promo¢do de um ambiente econdmico mais saudavel e competitivo. Eles ressaltam que a
auséncia de um sistema de créditos e débitos eficaz, em periodos anteriores, resultava em uma
tributacdo em cascata que encarecia os produtos e servicos, prejudicando a competitividade da
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industria nacional”, o que reforca a importancia deste Principio para a saude econdmica do pais

e para a justiga fiscal.

II - Sera nao-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacdo com o montante cobrado nas
anteriores;

34 Artigo 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

§ 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:

I - Sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacao relativa a circulagdo de mercadorias
ou presta¢ao de servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito
Federal.

35 Um dos principais desafios relacionados as discussdes sobre a reparticdo das receitas tributdrias entre os
diferentes entes federativos reside no fato de que o debate frequentemente se concentra na distribuigdo da
arrecadacdo e na ampliacdo da participagdo de cada esfera de governo nos recursos disponiveis. Entretanto, as
expectativas da sociedade ultrapassam essa disputa institucional, voltando-se para a constru¢do de um sistema
tributario mais justo, simples, eficiente e transparente. Além da racionalizagdo da tributagdo, existe uma crescente
demanda para que os recursos arrecadados sejam aplicados de forma mais eficiente pelos diversos niveis de
governo, assegurando a populagdo servigos publicos de melhor qualidade. Apesar das divergéncias existentes,
observa-se consenso quanto a necessidade de um modelo tributario capaz de promover maior harmonizagao
normativa, reduzir os custos incidentes sobre a atividade produtiva e fortalecer a competitividade da economia
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1.3.13 Principio da Seletividade

O Principio da Seletividade, aplicado ao IPI e ao ICMS da Constituicio Federal®,

determina que esses impostos devem ser seletivos em fun¢do da essencialidade dos produtos e
servicos. Isso implica que bens e servigos considerados essenciais a subsisténcia e ao bem-estar
social devem ser gravados com aliquotas menores, enquanto aqueles supérfluos ou prejudiciais
a saude e ao meio ambiente devem suportar aliquotas mais elevadas. Nas palavras de Aliomar

Baleeiro, a essencialidade:

Refere-se a adequagao do produto a vida do maior numero de habitantes
do pais. As mercadorias essenciais a existéncia civilizada deles devem
ser tratadas mais suavemente ao passo que as maiores aliquotas devem
ser reservadas aos produtos de consumo restrito, isto &, o supérfluo das
classes de maior poder aquisitivo. Geralmente sdo os artigos mais raros
e, por isso, mais caros. (Baleeiro, 1977, p. 90).

Contudo, pondera Sasha Coélho:

Conforme registrado, esta essencialidade deve estar voltada as necessidades do
consumidor final; € a sua capacidade contributiva a objetivada pelo principio. Na
maior parte das vezes, contudo, esta voltada mesmo as necessidades da producdo
industrial e as politicas de extrafiscalidade. E o IPI um agente de intervengdo na
economia e na livre concorréncia, além de constituir barreira alfandegaria, fungio
reservada aos impostos aduaneiros. Trata-se de um imposto arcaico, que
provavelmente se transformard um dia em ICMS interestadual, nesse caso com
vantagem para a sociedade, pois o ICMS estadual incidira apenas sobre as operagdes
internas de cada Estado. Sera a inica maneira de conciliar o ICMS com a federagao.
O ICMS ¢ nacional, mas ¢ da competéncia do Estado-Membro. (Coélho, 2022, p.
238).

A eliminacao do critério de seletividade na tributacao implica, no contexto do IBS
proposto na PEC 45%7, o esvaziamento da aplicagio do Principio da Capacidade Contributiva.
Isso porque a incidéncia proporcional caracteristica desse modelo tende a produzir efeitos
regressivos, intensificando as distor¢des ja existentes no sistema tributario brasileiro,
notadamente em prejuizo das camadas economicamente mais vulneraveis, o que configura

afronta ao referido principio constitucional®®.

brasileira, contribuindo para a integrag@o do pais aos mercados internacionais e para o desenvolvimento econdmico
sustentavel.

36 Artigo 153, § 3° inciso I, da Constituigdo Federal; IPI: Artigo 153, § 3° I; ICMS: Artigo 155, § 2°, 111,
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

37 Origem da Emenda Constitucional nimero 132/2023.

38 A incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) deve observar o critério da seletividade,
graduando a carga tributdria de acordo com o grau de essencialidade dos bens tributados. Em razdo dessa diretriz
constitucional, produtos indispensaveis a satisfacdo das necessidades basicas da populacdo devem suportar
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Este Principio, assim, transcende a mera fun¢do arrecadatoria, configurando-se
como um poderoso instrumento de politica publica. Ao orientar a tributagdo para fins
extrafiscais, a seletividade busca promover a justica social e a protecao de valores fundamentais
como a saude e o0 meio ambiente, em consondncia com os direitos fundamentais e o bem-estar
coletivo, reorientando o comportamento dos agentes econOmicos € sociais. A sua aplicagdo
efetiva, contudo, demanda uma analise criteriosa da essencialidade dos bens e servigos,
evitando distor¢des e garantindo que a tributacio cumpra seu papel de indutor de
comportamentos socialmente desejaveis e de promotor da equidade social. E, portanto,
observavel que o Estado ndo renuncia ao que a priori pode ser supérfluo, contudo, para garantia
de seus objetivos ultimos, o supérfluo jamais pode ser um obstaculo a manutengdo do Contrato

Social®’.

2 NOVOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS INTRODUZIDOS
PELA REFORMA TRIBUTARIA FRUTO DA EMENDA CONSTITUCIONAL
NUMERO 132 DE 2023

A Emenda Constitucional nimero 132/2023, ao promover uma reengenharia
profunda no sistema tributario nacional, ndo se limitou a alterar a estrutura de impostos, mas
também inseriu, de forma expressa, novos principios constitucionais tributarios. Estes,

previstos no artigo 145, § 3°, da Constitui¢do Federal*

, Tepresentam uma tentativa de avango
na busca por um sistema mais justo, eficiente e alinhado as demandas contemporaneas. Sob
essa oOtica, os novos principios atuam como vetores hermenéuticos e teleologicos para a
interpretagdo e aplicagdo da legislacdo tributaria reformada, transcendendo a mera funcao de
diretrizes para se tornarem verdadeiros pilares axioldgicos que deverdo moldar a futura

legislag@o infraconstitucional e a propria atuagdo dos operadores do direito.

tributagdo reduzida ou até mesmo minima, enquanto bens considerados supérfluos ou de luxo podem ser
submetidos a aliquotas mais elevadas. Essa diferenciagdo busca adequar a tributagdo a relevancia social e
econdmica dos produtos, evitando que a carga fiscal recaia de forma excessiva sobre itens essenciais ao cotidiano
dos cidaddos. Dessa forma, a seletividade revela-se um importante instrumento de concretizagdo da justica
tributaria, ao promover uma distribui¢do mais equilibrada do 6nus fiscal em conformidade com a natureza e a
importancia dos bens consumidos.

39 Por analogia da obra O Contrato Social de Jean-Jacques Rousseau.

40 Artigo 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: § 3°
O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justica tributéria,
da cooperacao e da defesa do meio ambiente.
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O conceito de Principio j& articulado até aqui permanece incélume. Convém,
portanto, versamos sobre estas novagdes constitucionais, para assim, compreender como 0 novo

sistema de tributacao no Brasil passa a ser encabrestado a luz da Reforma.

2.1 PRINCIPIO DA SIMPLICIDADE

A consagragdo do Principio da Simplicidade, também denominado Principio da
Praticabilidade, como vetor estruturante do sistema tributdrio, sobretudo apdés a Emenda
Constitucional niimero 132 de 2023, representa uma resposta institucional a uma das mais
profundas disfuncdes historicas do modelo fiscal brasileiro: a hipertrofia normativa e a
consequente dificuldade de compreensdo e aplicagdo das regras tributarias. Trata-se, pois, de
diretriz que impde ao legislador ndo apenas a coeréncia técnica na elaboragdo das normas, mas,

sobretudo, a sua inteligibilidade, exequibilidade e eficiéncia prética.

Nesse contexto, a doutrina ¢ precisa ao definir que:

O principio da simplicidade, também conhecido como principio da praticabilidade ou
da praticidade, exige a criagdo de mecanismos de racionalizagdo (simplificagdo) que
tornem a norma tributaria mais facil de ser compreendida e aplicada em massa. No
sentido dicionarizado, "praticabilidade" denota a qualidade daquilo que é exequivel,
realizavel. Em Direito, costuma ser associada a um conjunto de medidas destinadas a
execugdo eficiente e economica das leis. (Alexandre, 2025, p. 238).

A praticabilidade, assim compreendida, ndo se limita a um critério de conveniéncia
administrativa, mas se projeta como verdadeiro pressuposto de efetividade da norma tributaria,
especialmente em um cenario marcado pela massificagdo das relagdes econdmicas e pela

multiplicidade de obrigacdes acessorias.

Todavia, a implementacdo desse Principio ndo se dd sem tensdes estruturais. A
complexidade das normas tributarias ndo decorre apenas de falhas legislativas, mas de fatores

inerentes ao proprio fendmeno tributario®!.

410 objetivo desse Principio consiste em reduzir a complexidade inerente ao sistema tributario, cuja estrutura &
influenciada tanto pela constante transformacgéo das relagdes sociais e econdomicas quanto pela necessidade de o
Estado estabelecer mecanismos capazes de identificar e mensurar adequadamente a capacidade contributiva dos
cidaddos. Esses fatores frequentemente conduzem a produgdo de um grande volume de normas tributarias,
caracterizadas pela existéncia de regras gerais, excegoes especificas e, muitas vezes, novas excegoes destinadas a
disciplinar situagdes particulares. Nesse contexto, o Principio da Simplicidade busca conferir maior clareza,
racionalidade e acessibilidade ao sistema, favorecendo sua compreensio e aplicagdo pelos contribuintes e pela
prépria Administragdo Tributaria.
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Dessa forma, a simplificacdo ndo pode ser compreendida como mera reducio
quantitativa de normas, sob pena de comprometer a propria adequacdo da tributacdo as
multiplas realidades econdmicas. Ao contrario, exige-se uma racionalizagao qualitativa, capaz
de compatibilizar clareza normativa, justica fiscal e segurancga juridica. A experiéncia brasileira
demonstra que a auséncia dessa racionalidade gera efeitos profundamente deletérios*2.

As repercussdes praticas dessa realidade sao amplas e comprometem ndo apenas a

eficiéncia arrecadatdria, mas também a propria dinamica econdmica. Nesse sentido, destaca-se
que:

As repercussdes praticas de tamanha burocracia tributdria sdo inimeras, a comegar
pelas desvantagens concorrenciais entre as empresas, ja que as mais bem estruturadas,
por meio de dispendiosas consultorias, conseguem identificar e utilizar as brechas da
lei para pagar menos tributos, enquanto as empresas menores acabam se sujeitando a
integralidade da carga tributaria. A complexidade do sistema torna o Pais pouco
atrativo a celebrag@o de negocios, desestimula o empreendedorismo, eleva os precos
de produtos e servigos, propicia o cometimento de crimes fiscais e dificulta a
fiscalizagdo por parte da Fazenda. (Alexandre, 2025, p. 239).

A complexidade excessiva, portanto, ndo apenas onera o contribuinte, mas também
distorce o ambiente concorrencial, desestimula o empreendedorismo, eleva os custos de

transagdo e compromete a atratividade do pais para investimentos.

’

E precisamente nesse cenario que a reforma tributaria busca intervir, mediante a
adogdo de um modelo mais racional e uniforme, especialmente no ambito da tributagdo sobre
o consumo®. Tais elementos evidenciam uma tentativa de superagio da fragmentagdo
normativa que historicamente marcou o sistema brasileiro, substituindo-a por um arranjo mais

coeso e funcional.

Nao obstante, cumpre reconhecer que a transi¢do para esse novo paradigma nao se

dard sem friccdes. A substituicdo de um sistema consolidado por outro, ainda em fase de

42 A excessiva complexidade do sistema tributdrio produz diversos efeitos prejudiciais tanto para os contribuintes
quanto para a propria Administragdo Publica. Entre essas consequéncias, destacam-se as dificuldades de
compreensdo e interpretacdo das normas tributdrias, o aumento dos custos relacionados ao cumprimento das
obrigacdes acessorias e a ampliacdo dos encargos necessarios para a adequada conformidade fiscal. Além disso, a
multiplicidade de regras e procedimentos pode comprometer a capacidade operacional da Administragdo
Tributaria, dificultando a aplicagdo eficiente e uniforme da legislagdo. Nesse cendrio, a simplificagdo do sistema
revela-se medida essencial para promover maior eficiéncia administrativa, reduzir custos e fortalecer a Seguranga
Juridica nas relagdes entre o Fisco e os contribuintes.

43 A simplificagdo do sistema tributario ndo se restringe & diminui¢do da quantidade de tributos existentes, mas
também se manifesta na propria estrutura dos novos modelos de tributagdo sobre o consumo. Nesse contexto,
busca-se a adogdo de tributos com campo de incidéncia mais amplo, mecanismos de ndo cumulatividade mais
efetivos, transparéncia na demonstra¢ao da carga tributaria incidente sobre as operagdes, além da utilizagdo de
aliquotas mais uniformes, ressalvadas situagdes excepcionais previstas pelo ordenamento juridico. Soma-se a isso
a padronizagdo das normas instituidoras ¢ dos procedimentos de regulamentagdo, medidas que contribuem para
reduzir a complexidade do sistema, facilitar o cumprimento das obrigagdes tributarias e promover maior eficiéncia,
previsibilidade e Seguranca Juridica nas relagdes entre os contribuintes e o Poder Publico.
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implementagdo e maturagdo interpretativa, tende a gerar, inevitavelmente, incertezas e
controvérsias. Nesse contexto, o risco que se apresenta ¢ o de que a simplificacdo estrutural
venha a ser acompanhada, ao menos temporariamente, por um aumento da litigiosidade,

decorrente da necessidade de construcao jurisprudencial das novas normas.

Importa destacar que o Principio da Simplicidade mantém estreita relagdo com
outros vetores estruturantes do sistema tributario, notadamente a Transparéncia, “Quando a
complexidade do sistema ¢ reduzida, o cidadao consegue compreender a legislagdo, identificar
e cumprir mais facilmente as suas obrigagdes, perceber o quanto paga de tributos e exigir do

Estado a adequada aplicagao dos recursos arrecadados” (Alexandre, 2025, p. 239).

A simplificagdo ndo apenas favorece a eficiéncia administrativa, mas também
fortalece a cidadania fiscal, ao ampliar a capacidade de compreensdo e controle por parte dos

contribuintes.

Em conclusio, o Principio da Simplicidade emerge como elemento indispensavel a
constru¢do de um sistema tributario moderno, eficiente e acessivel. Seu verdadeiro desafio,
contudo, reside na capacidade de equilibrar a necessaria redu¢do da complexidade com a
preservacgao da precisdo normativa e da seguranca juridica, de modo a evitar que a busca pela
desburocratizacao resulte, paradoxalmente, em novas formas de incerteza e instabilidade. O
éxito da reforma dependerd, portanto, da construcao de um modelo que seja, simultaneamente,

simples em sua estrutura, claro em sua linguagem e seguro em sua aplicagao.

2.2 PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA

Embora ja presente no artigo 150, § 5°, da Constitui¢do Federal*, o Principio da

Transparéncia ¢ refor¢ado e ampliado pela EC 132/2023, sendo agora expresso no artigo 145,

145

§ 3° da Constitui¢ao Federal™, visando a garantir que o contribuinte tenha clareza sobre a carga

tributaria incidente sobre bens e servicos.

Dentre as mudangas trazidas pela nova tributacdo do consumo, a que mais reflete a
busca pela transparéncia ¢ a proibicao de IBS, CBS e imposto seletivo integrarem as

4 Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

§ 5° - A lei determinara medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos que incidam
sobre mercadorias e servicos.

45 Artigo 145. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderio instituir os seguintes tributos:

§ 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justica
tributaria, da cooperacgdo e da defesa do meio ambiente.
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suas proprias bases de calculo, ou seja, a necessidade de serem calculados "por fora",
evitando, assim, a tributagdo em cascata (incidéncia de tributo sobre tributo) causada
pelo célculo "por dentro” de tributos como ICMS, PIS e Cofins. A metodologia de
calculo "por dentro" dificulta a percepcdo da quantidade de tributos embutidos nos
precos dos bens e servicos e acaba fazendo com que as aliquotas efetivamente
praticadas sejam maiores que as nominalmente previstas na lei, submetendo o
consumidor (contribuinte de fato) a uma carga tributaria mais elevada do que aquela
que ele imaginava pagar. Através da adoc¢do da sistematica de célculo "por fora", a EC
132/2023 se propoe a corrigir essa grave ofensa a transparéncia (...). (Alexandre, 2025,
p- 240).

A opacidade sempre foi uma caracteristica marcante da tributagdo no Brasil,
dificultando o controle social e a percepcao do cidadao sobre a real carga tributaria que suporta.
A consagracdo constitucional e o refor¢o desse Principio na EC 132/2023 buscam, portanto,
reverter um historico de obscuridade, capacitando o cidaddo a exercer plenamente sua cidadania
fiscal e a fiscalizar a correta aplicagdo dos recursos publicos, o que ¢ vital para a consolidagao

de um Estado Democratico de Direito.

2.3 PRINCIPIO DA JUSTICA TRIBUTARIA

O Principio da Justica Tributaria, agora explicitamente constitucional, consolida a
busca por um sistema fiscal que promova a equidade e a distribuicdo mais justa da carga
tributaria. Ele se relaciona intrinsecamente com a capacidade contributiva e a vedagdo ao
confisco, mas vai além, ao exigir que o sistema como um todo seja concebido para reduzir as
desigualdades sociais e regionais. A complexidade e a regressividade do modelo anterior, com
sua preponderancia de impostos indiretos, eram frequentemente apontadas como fatores de
injustica. Amed e Negreiros, em sua andlise critica do historica do sistema pretérito, ja
criticavam o sistema por ser profundamente injusto e por apresentar uma carga tributaria com

mais de 2/3 de impostos indiretos € menos de 1/3 de impostos diretos:

Embora descentralizador, com acentuado perfil federalista, o sistema tributério saido
da Constituinte comegou a receber criticas e restricdes logo no dia seguinte a sua
aprovagao, por ser considerado extremamente complexo, pouco transparente € injusto,
pois apresenta uma carga tributaria com um peso de mais de 2/ 3 de impostos indiretos
e menos de 1/ 3 de impostos diretos. Além dessas restri ¢des levantadas logo apos a
sua implantagao, o sistema em vigor propicia o desencadeamento de uma guerra fiscal
entre Estados, em busca de investimentos industriais. Por essa razdo, o movimento em
favor de uma reforma tributaria ganhou apoio imediato da sociedade ja no inicio dos
anos 90. Nakano, Yoshiaki. Mercosul e Tributag@o: mercados regionais e globalizago
da economia. In: diversos autores. (Amed; Negreiros, 2000, p. 297).

Ricardo Alexandre versando sobre a inovagao trazida pela Reforma propoe que:

Independentemente de previsdo expressa, o principio da justiga tributaria compode a
base de qualquer sistema tributario e esta atrelado a ideia de equidade na distribuicao
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da carga tributaria, a ser alcancada através da observacao da capacidade contributiva
das pessoas e do respeito ao minimo existencial que deve a elas ser garantido. No
Estado Democratico de Direito, a tributagdo deixou de ser apenas fonte de obtengéo
de recursos para ser também instrumento de redistribui¢do de riquezas e de redugéo
de desigualdades. Nesse sentido, a nogao de justiga tributaria acaba sendo pressuposto
da justica social, concretizando-se quando a carga tributaria € distribuida de forma
justa entre as pessoas, quando ndo sdo exigidas obrigagdes ndo previstas na lei e
quando o sistema tributario ¢, em geral, progressivo, ou seja, arrecada mais de quem
de fato detém mais capacidade contributiva. Deve-se salientar que a justica em
questdo ¢ a justica distributiva, relacionada a impostos, tributos ndo vinculados, cujo
fato gerador consiste numa situagdo independente de qualquer atividade estatal
especifica relativa ao contribuinte. Nesse caso, como a tributacao decorre da simples
manifestagdo de riqueza do sujeito passivo, deve, entdo, ser calibrada de acordo com
a sua capacidade economica. (Alexandre, 2025, p. 241).

Uma das tentativas, ainda que complexas, proposta pela Emenda Constitucional
132/2023, foi articular dentro desse Principio um mecanismo de devolugao de tributo que ainda
terd tratamento especial no corpo desta monografia. O referido autor inda continua expondo

que:

Na EC 132/2023, a mengao expressa a justiga tributaria como principio geral do Sistema
Tributario Nacional, feita através da insercdo de um § 3° no art. 145 da CRFB/1988%, foi
acompanhada de outras medidas que corroboram a busca pela efetiva realizagdo desse valor
juridico. Sdo exemplos a criagdo da cesta basica nacional de alimentos e a previsdo do
mecanismo de cashback para devolucdo de tributos a pessoas fisicas de baixa renda. Ja o
mecanismo de cashback esta previsto no art. 156-A, § 5°, para o IBS, e no art. 195, § 18, para
a CBS, consistindo na devolugdo de parte dos tributos incidentes sobre bens e servigos para
pessoas fisicas de baixa renda. O instituto visa ao controle da regressividade da tributagdo do
consumo, prometendo maior justiga social na distribui¢do da carga tributaria ao exigir menos
de quem possui menos recursos, ¢ mais de quem detém maior capacidade contributiva.
(Alexandre, 2025, p. 241-242).

A inclusdo expressa da Justiga Tributaria como Principio visa, portanto, a orientar
a futura legislacao para a construgao de um sistema mais equanime e solidario, que efetivamente
contribua para a reducao das disparidades sociais e regionais, em consonancia com os objetivos
fundamentais da Republica, sendo este Principio cerne de toda a discussdo de Justica

Sociofiscal, existente ou ndo, ainda a ser devidamente abordada na presente pesquisa.

2.4 PRINCIPIO DA COOPERACAO

O Principio da Cooperagdo, algado expressamente ao patamar constitucional pela
Emenda Constitucional niimero 132 de 2023%, representa uma inflexdo paradigmatica na

compreensao das relagdes juridico-tributarias, notadamente ao substituir a l6gica tradicional de

46 Artigo 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:

§ 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justiga
tributaria, da cooperacgdo e da defesa do meio ambiente.

47 Ibidem.
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antagonismo por um modelo orientado a colaboragdo institucional e a mutua confianga. Com

efeito, o doutrinador Ricardo Alexandre leciona que:

O principio da cooperagdo funda-se na ideia de que a relagdo entre o Fisco e os
contribuintes deve ser pautada pela colaboragdo e mitua compreensdo dos interesses,
e ndo apenas pelo tradicional antagonismo das posi¢des de sujeicdo ativa e passiva.
Além disso, também orienta a parceria entre as administra¢des fiscais, visando ao
compartilhamento de informagdes e a otimizagio das forgas de trabalho. (Alexandre,
2025, p. 242).

Historicamente, contudo, a relacao entre fisco e contribuinte estruturou-se sob bases
marcadamente adversariais, circunstancia que encontra justificativa no préprio processo de

formagao do sistema tributario nacional. Nesse sentido, registra-se que:

No inicio, durante a fase de formula¢do do Sistema Tributario brasileiro, o
antagonismo da relag@o juridico-tributaria entre Fisco e contribuinte foi importante
para a delimitagdo dos direitos e deveres de cada um deles e para a propria construgdo
do arcabougo tributario. Recorde-se que o Cédigo Tributario Nacional foi editado em
1966, em plena ditadura militar, refletindo a rigidez moral da época e pendendo
consideravelmente em favor do Estado, o que explica, logo em seguida, a preocupagao
do constituinte de 1988 em estipular direitos e garantias fundamentais para o
contribuinte. (Alexandre, 2025, p. 42).

Tal cendrio se explica, em grande medida, pelo contexto de edicdo do Codigo
Tributario Nacional, concebido sob a égide de um regime autoritério, “refletindo a rigidez moral
da época e pendendo consideravelmente em favor do Estado”. Nao por outra razdo, a
Constituicdo de 1988 veio a reforcar o catdlogo de direitos e garantias fundamentais do

contribuinte.

Nao obstante, a evolucdo das dindmicas econdmicas e institucionais impds a

superagao desse modelo conflituoso. Conforme assinala a doutrina:

Hoje, os influxos da economia moderna requerem o aprimoramento ¢ a maior fluidez
da relag@o juridico-tributaria, com reducdo da litigiosidade e énfase na eficiéncia, na
economicidade, na confianga e na transparéncia. Decerto, isso depende, em boa
medida, da atua¢do do Parlamento na elaboragdo de normas que incentivem condutas
guiadas pela boa-fé e pela colaboragdo, mas o que ¢ realmente crucial para a efetiva
mudanga de paradigma € que os agentes, eles proprios, passem a se olhar de um modo
diferente, enxergando no outro um aliado, ao invés de um inimigo. (Alexandre, 2025,
p. 242-243).

Nesse cendrio, o Principio da Cooperagdo emerge como verdadeiro vetor de
racionalizacdo do sistema, orientando a atuagdo dos sujeitos tributarios por padrdes de boa-fé,
lealdade e colaboragdo reciproca. Sob tal perspectiva, a coopera¢do projeta-se de maneira
bidirecional. De um lado, impde-se ao Fisco a ado¢ao de uma postura que transcenda o viés
meramente arrecadatorio, porquanto: “(...) deve o fisco ser, em relagdo ao contribuinte, mais do
que aquele que cobra tributos e pune infragdes, assumindo também o papel pedagogico de quem

esclarece duvidas e orienta a caminhada” (Alexandre, 2025, p. 242-243). De outro, exige-se do
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contribuinte comportamento igualmente colaborativo, na medida em que “(...) uma postura
colaborativa envolve o adimplemento pontual das obrigacdes fiscais, a agilidade no
atendimento das solicitagdes, o fornecimento de informagdes precisas, a adogdo de conduta

transparente na realizagdo dos fatos geradores etc” (Alexandre, 2025, p. 243).

Para além dessa dimensdo bilateral, o Principio da Cooperagdo assume especial

relevo no ambito federativo. Com efeito, a doutrina destaca que:

A outra vertente do principio da cooperacdo diz respeito ao relacionamento entre os
orgdos de fiscalizagdo, os quais também devem agir entre si de modo colaborativo.
Antes mesmo da Reforma Tributaria, tal orientacdo ja estava sinalizada no art. 37,
XXII, da CRFB/1988 (com redagdo dada pela EC 42/2003), segundo o qual as
administrag¢des tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
"atuardo de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros ¢ de
informagoes fiscais, na forma da lei ou convénio". Essa integracdo pode ser vista, por
exemplo, na fiscalizacdo relativa ao Simples Nacional, realizada de maneira
compartilhada pelos entes federados LC 123, art. 33). Com a Reforma Tributaria, a
necessidade de colaboragdo tende a ser ainda maior, em virtude da previsao de um
novo tributo sobre o consumo - o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) - de gestdo
compartilhada entre Estados, Municipios e Distrito Federal. (Alexandre, 2025, p.
243).

A institui¢do de mecanismos de governanga conjunta, a exemplo da administragdo
compartilhada do IBS, evidencia que a cooperacdo deixa de ser mera diretriz implicita para se
tornar elemento estruturante do novo modelo tributario. Apesar do referido Principio ndo ser

especifico do Direito Tributario, ganha relevancia em virtude de sua afirmagao Constitucional.

Arrazoa-se, dessa forma que, a positivagao expressa do Principio da Cooperagao no
sistema tributario nacional ndo apenas consolida uma tendéncia ja presente no ordenamento,
mas inaugura um novo paradigma relacional, orientado a reducdo da litigiosidade, ao
fortalecimento da seguranca juridica e a promocao da eficiéncia administrativa. Em tltima
andlise, trata-se de instrumento indispensavel a superagao dos entraves federativos historicos,
viabilizando a constru¢do de um sistema tributario mais coeso, funcional e alinhado aos

objetivos constitucionais de desenvolvimento e justiga fiscal.

2.5 PRINCIPIO DA DEFESA DO MEIO AMBIENTE

A insercao do Principio da Defesa do Meio Ambiente no artigo 145, § 3° da

Constituigdo da Repuiblica®®, levada a efeito pela Emenda Constitucional nimero 132 de 2023,

48 Artigo 145. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:
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consubstancia relevante avanco na conformacdo de um sistema tributario comprometido com
valores socioambientais, ao reconhecer, de modo expresso, a funcdo da tributacdo como
instrumento de indu¢ao de comportamentos ¢ de promocao do desenvolvimento sustentavel.
Trata-se, em verdade, de manifestacdo inequivoca da evolucdo do Direito Tributario
contemporaneo, que passa a transcender a sua feicdo meramente arrecadatdria para assumir

papel ativo na concretizagdo de objetivos constitucionais mais amplos.

Com efeito, a centralidade da questdo ambiental decorre de um processo historico
de progressiva conscientizac¢do acerca dos limites do modelo econdmico tradicional. Conforme

pontua a doutrina:

Ao longo do século XX, a natureza foi subjugada e explorada. Rapidamente absorvida
pelo sistema industrial, tornou-se pré-requisito indispensavel a esse modo de produgdo
de riquezas, sendo tratada como fornecedora de insumos abundantes e ilimitados, bem
como depdsito, igualmente ilimitado, de residuos e dejetos. Somente depois o sistema
econdmico passou a ser analisado como imerso num sistema maior - 0 meio ambiente
-, com o qual interage ¢ impacta. (Alexandre, 2025, p. 244).

A superagdo dessa logica predatoria ganha impulso a partir da Conferéncia de
Estocolmo de 1972, marco a partir do qual o meio ambiente passa a ser compreendido como
sistema integrado e indispensavel a propria sobrevivéncia humana. Nesse contexto, o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado ¢ alcado a condigcdo de direito fundamental de

terceira dimensao, de titularidade difusa e vocacdo intergeracional.

No ordenamento constitucional brasileiro, tal protecdao revela-se particularmente
robusta. A Constitui¢do de 1988, ndo por acaso denominada “Constituicdo Verde”, estabelece,
de forma categorica em seu artigo 225,* o dever de proteger e preservar o meio ambiente as

futuras geracoes.

Essa diretriz evidencia que a tutela ambiental constitui, simultaneamente, direito
fundamental e dever juridico compartilhado, irradiando efeitos sobre toda a ordem econdmica

e social. Nio por outra razio, o artigo 170, VI da Constitui¢io’® j4 consagrava a defesa do meio

§ 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justica
tributaria, da cooperacéo e da defesa do meio ambiente.

4 Artigo 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo €
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico ¢ a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-
lo para as presentes e futuras geragdes.

50 Artigo 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano € na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes principios:

VI - Defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servigos e de seus processos de elaboracao e prestagao.
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ambiente como Principio da Atividade Econdmica, autorizando, inclusive, a adocdo de

tratamentos diferenciados em fun¢do do impacto ambiental dos produtos e servigos.

Nesse cendrio, a tributacdo emerge como instrumento particularmente apto a

concretizagao desse mandamento constitucional. A doutrina reconhece, com precisdo, que:

Mesmo antes da EC 132/2023, a tributagdo ja era um importante instrumento a
disposic¢ao do Estado para a concretizacdo do objetivo constitucional de preservagao
do meio ambiente, haja vista a possibilidade de utilizagdo extrafiscal de tributos,
concessao de beneficios fiscais para praticas sustentaveis, cobranca de taxas pela
exploracdo de recursos naturais etc. (Alexandre, 2025, p. 244).

A Emenda Constitucional nimero 132 de 2023, ao positivar expressamente o
Principio da Defesa do Meio Ambiente no ambito do Sistema Tributario Nacional, ndo apenas
reforca essa vocacao extrafiscal, mas também a estrutura de maneira mais consistente. Nesse
contexto, destaca-se a instituicdo do imposto seletivo, concebido para incidir sobre bens e
servigos prejudiciais a satide e ao meio ambiente, funcionando como mecanismo de desestimulo

ao COIlSLll’IlO5 ! .

Em ultima analise, a incorporagdo do referido Principio revela a busca por uma
necessaria compatibilizagdo entre atividade econdmica e preservagdo ambiental, em
consonancia com o paradigma do desenvolvimento sustentavel. Mais que isso, o financiamento
de politicas publicas de protecdo a um meio ambiente vandalizado historicamente, compilado,
hodiernamente pelas agravantes de irresponsabilidade, populismo e negligéncia governamental

e populacional®.

Assim, a tributagdo, ao ser instrumentalizada em favor da protecdo ambiental, deixa
de ser mero mecanismo de financiamento estatal para se afirmar como ferramenta estratégica

de transformacdo social, apta a reorientar padrdes de producdo e consumo, concretizando, de

1 Ao integrar a composigdo dos custos dos produtos € servigos, o Imposto Seletivo tende a funcionar como
instrumento de internalizagdo dos impactos ambientais decorrentes de determinadas atividades economicas. Por
meio desse mecanismo, 0s custos sociais € ambientais associados a produgdo, a comercializagdo ou ao consumo
de determinados bens passam a ser suportados por aqueles que geram ou se beneficiam dessas atividades. Essa
logica encontra fundamento no Principio do Poluidor-Pagador, segundo o qual os agentes responséaveis por
impactos ambientais devem assumir os 6nus decorrentes de sua atuagdo, contribuindo para a protecao do meio
ambiente e para a promocdao de um modelo de desenvolvimento econémico mais sustentavel e socialmente
responsavel.

52 https://news.un.org/pt/story/2024/06/1833321. Acesso em: 25/04/2026;
https://www.poder360.com.br/poder-sustentavel/degradacao-na-amazonia-legal-bate-recorde-e-cresce-482-em
2025/. Acesso em: 25/04/2026;
https://noticias.r7.com/cidades/desmatamento-no-cerrado-desde-2023-gerou-mais-poluicao-que-automoveis-de-
passeio-e-onibus-18092024/. Acesso em: 25/04/2026;
https://agenciabrasil.ebc.com.br/meio-ambiente/noticia/2024-10/brasil-lanca-por-ano-13-milhao-de-toneladas-
de-plastico-no-oceano. Acesso em: 25/04/2026;
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forma integrada, os valores da dignidade da pessoa humana, da justica social e da

sustentabilidade.

2.6 PRINCIPIO DA NEUTRALIDADE

O Principio da Neutralidade integra a estrutura normativa do Imposto sobre Bens e
Servigos por forca do § 1.° do artigo 156-A da Constituicdo Federal>, inserido pela Emenda
Constitucional nimero 132/2023. Embora o texto constitucional ndo o enuncie de forma
expressa para a Contribui¢dao sobre Bens e Servigos, a identidade estrutural partilhada entre os

dois tributos impde que o mesmo Principio lhes seja aplicavel de maneira indissocidvel.

Conceitua neutralidade:

Mais correto parece ser admitir que a neutralidade tributaria ndo significa a ndo
interferéncia do tributo sobre a economia, mas, em acepgao mais restrita, neutralidade
da tributagdo em relagdo a livre concorréncia, visando a garantir um ambiente de
igualdade de condi¢des competitivas, reflexo da neutralidade concorrencial do Estado.
(Schoueri, 2019, p. 81).

A passagem revela que a ndo-neutralidade pode decorrer tanto de uma oneragao
excessiva quanto de uma desoneracdo seletiva, confirmando que o Principio opera
bilateralmente sobre o sistema de incentivos dos agentes. A neutralidade ndo se apresenta como
regra de aplicacdo bindria, mas como Principio, isto ¢, mandamento de otimizacao cujo grau de
realizagdo admite graduagdo conforme as possibilidades faticas e juridicas do sistema. A
impossibilidade de neutralidade absoluta decorre da préopria natureza do fenomeno tributério:
toda exagdo retira recursos do setor privado e, ao fazé-lo, inevitavelmente altera o conjunto de

possibilidades dos agentes.

Na licdo de Alexandre, "nao existe tributo absolutamente neutro, pois o impacto da
criacdo de uma nova exacao sempre redunda em alguma mudanga de comportamento dos

agentes economicos “ (Alexandre, 2025, p. 886).

A consequéncia dogmatica ¢ direta: a neutralidade opera como diretriz que orienta
o legislador a aquilatar, no processo de criagdo de novos tributos, o grau de distor¢cdo que

tendem a provocar e seus potenciais efeitos econdomicos e sociais em comparagdo com as

53 Artigo 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos de competéncia compartilhada entre
Estados, Distrito Federal e Municipios.
§ 1° O imposto previsto no caput sera informado pelo principio da neutralidade e atendera ao seguinte.
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alternativas disponiveis®*. Ndo se trata de proibicdo absoluta de qualquer impacto, mas de dever
de proporcionalidade e ponderagdo na escolha dos instrumentos de politica fiscal que afetem a

escolha de pessoas e empresas.

O Brasil, em razdo dessa auséncia de neutralidade virou um pais de balizas
tributarias, é o caso da troca de nomes de produtos, como o de sorvete para sobremesas>,

%% ¢ hidratantes para desodorizantes®’. No fim, o referido

chocolates para biscoito wafer
Principio tem como objetivo, fazer com que o fato, “nome da operagao ou bem”, ndo implique

a alterag@o na escolha do produtor e do consumidor, sendo neutro nessa cadeia.

Em perspectiva conclusiva, a Neutralidade tal como positivada no § 1.° do artigo
156-A da Constitui¢do Federal e no artigo 2° da Lei Complementar nimero 214/2025 funciona
como vetor hermenéutico exigente: impde ao legislador, ao administrador e ao intérprete o 6nus
permanente de justificar constitucionalmente cada desvio em relagdo ao ideal de nao-distor¢ao
das decisdes econdmicas. Mais do que escolha técnica, a neutralidade ¢ uma promessa de

racionalidade a qual o Estado se vincula perante os agentes econdmicos e os cidadaos.

2.7 0S IMPACTOS DE TAIS ALTERACOES NA ORDEM TRIBUTARIA NACIONAL

5% A tributaciio possui capacidade de influenciar diretamente as decisdes econdmicas dos agentes que atuam no
mercado. Quando determinados setores, atividades, produtos ou servigos sdo submetidos a uma carga tributaria
mais elevada, tende-se a reduzir sua atratividade econdmica, incentivando produtores e investidores a direcionarem
seus recursos para areas menos oneradas. De forma semelhante, a concessdo de beneficios fiscais ou a redugdo da
tributagdo sobre determinados bens e servicos pode estimular tanto a oferta quanto a demanda, favorecendo sua
producdo, comercializagdo e consumo. Nessas situagdes, a tributagdo deixa de exercer fungdo meramente
arrecadatoria e passa a atuar como instrumento de indu¢do de comportamentos econdmicos, influenciando as
escolhas dos agentes privados e a dinamica do mercado.
35_https://www.metropoles.com/negocios/carf-diz-que-casquinha-do-mcdonalds-nao-e-sorvete-empresa-vai
economizar-r-324-milhoes-em-tributos. Acesso em: 25/04/2026;
https://revistaoeste.com/brasil/conselho-diz-que-casquinha-do-mcdonalds-nao-e-sorvete-e-anula-tributos/.
Acesso em: 25/04/2026;
https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2025/12/20/mcdonalds-casquinha-sunday-sorvete-bebida-
laquea.htm. Acesso em: 25/04/2026;
https://www.estadao.com.br/economia/casquinha-e-sundaes-do-mcdonalds-sao-sorvetes-carf-decide-que-nao/.
Acesso em: 25/04/2026.
S6_https://gauchazh.clicrbs.com.br/comportamento/noticia/2023/06/sonho-de-valsa-nao-e-mais-um-bombom-
mudanca-ocorre-por-distorcao-criada-pelo-sistema-tributario-brasileiro-cliw32etv00al015 1 jkznynu1.html
https://www.cnnbrasil.com.br/economia/financas/sonho-de-valsa-e-bombom-para-o-carf-nao-veja-outras-
curiosidades-tributarias/. Acesso em: 25/04/2026.
T_https://www.contabeis.com.br/noticias/64362/nivea-altera-classificacao-de-produtos-por-questoes-fiscais-e-
tributarias/. Acesso em: 25/04/2026.
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A incorporagdo dos novos Principios Constitucionais Tributarios pela Emenda
Constitucional nimero 132/2023 ndo representa uma mera operacao de cosmética normativa.
Trata-se, na substancia, de uma ruptura com o paradigma que vigorou por décadas: o de um
sistema tributario que se perpetuou sobre si mesmo, acumulando complexidade, opacidade e
regressividade como marcas estruturais, € ndo como contingéncias superaveis, a0 menos essa ¢
a proposta. A constitucionalizagdo da Simplicidade, da Transparéncia, da Justica Tributaria, da
Cooperagao, da Defesa do Meio Ambiente e da Neutralidade responde, ao menos no plano
normativo, ao diagnostico de um sistema cujas distor¢des ja ndo podiam ser corrigidas por

ajustes pontuais.

Os impactos dessas inovagdes sao, contudo, de natureza bifrontal. De um lado,
projetam-se consequéncias de ordem estrutural que, uma vez concretizadas, t€m o condao de
reconfigurar profundamente a relagdo entre Estado e contribuinte, entre eficiéncia arrecadatdria
e equidade distributiva, entre poder de tributar e garantia de direitos fundamentais. O novo
modelo promete que a tributagdo deixe de ser variavel dominante nas decisdes econdmicas dos

agentes privados, restituindo ao mercado a primazia sobre a organizagao da atividade produtiva.

De outro lado, a transformac¢ao normativa encontra limites severos na realidade
institucional que a recepciona. A efetividade dos principios positivados ndo decorre
automaticamente de sua inser¢@o no texto constitucional. O Principio da Justica Tributaria, por
mais que enuncie o compromisso com a progressividade e com a protecio do minimo
existencial, depende de regulamentacdo infraconstitucional ainda em constru¢do, de
mecanismos como o cashback que precisardo sobreviver a sucessivos ciclos or¢camentarios e de
uma cultura fiscal que, historicamente, tem operado em sentido inverso ao de seus postulados.
O Principio da Cooperagdao, conquanto eleve ao patamar constitucional a ideia de boa-fé
reciproca entre Fisco e contribuinte, ndo tem forga suficiente para dissolver, por si s6, uma
relacdo adversarial consolidada ao longo de décadas de litigiosidade estrutural. E o Principio
da Defesa do Meio Ambiente, ainda que instrumentalize o tributo como vetor de
sustentabilidade, somente produzirad os efeitos almejados se o Imposto Seletivo for calibrado

com a seriedade técnica e a independéncia politica que o tema exige.

E precisamente nessa tensdo entre a promessa normativa e os constrangimentos da
realidade que reside a relevancia do estudo aprofundado dos principios constitucionais
tributarios. Compreendé-los ndo ¢ apenas um exercicio académico: ¢ a condicdo para que
possam ser invocados com a precisdo necessdria quando o sistema tributirio, na sua

concretizagdo, ameacgar desviar-se dos valores que o proprio constituinte erigiu como
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fundamento. Conclui-se, portanto, que as alteragdes introduzidas pela EC niimero 132/2023
inaugura um ciclo de transformagdo cuja profundidade real ainda estd por ser medida pela

vigéncia plena da novagao sistematica proposta.

3 A REFORMA TRIBUTARIA E A RECONFIGURACAO DA TRIBUTACAO NO
BRASIL

O sistema tributario brasileiro chegou ao século XXI marcado por uma contradi¢ao
estrutural persistente: embora operacionalmente complexo, juridicamente fragmentado e
distributivamente regressivo, resistiu por décadas a qualquer tentativa de reforma substantiva.
A promulgacdo da Emenda Constitucional nimero 132, de 20 de dezembro de 2023, fruto da
PEC 45, e a sua principal regulamentacdo pela Lei Complementar nimero 214, de 16 de janeiro
de 2025, representam o mais ambicioso esforco de reconfiguracdo da tributagdo sobre o
consumo desde a promulga¢do da Constituicdo Federal de 1988. Todavia, a anélise rigorosa
dessas inovagdes normativas impde que se va além do discurso declaratério de simplificagdo
que as acompanha, examinando as tensdes estruturais subjacentes entre eficiéncia tributaria,

neutralidade fiscal e justi¢a sociofiscal.

A arquitetura do sistema tributdrio brasileiro assemelha-se a um palimpsesto®®
juridico, onde novas camadas normativas sdo continuamente sobrepostas as anteriores, sem que
os vicios estruturais subjacentes sejam efetivamente removidos. Ao longo de sua historia
republicana, o Brasil tem sido palco de um processo que remete ao mito de Sisifo>”: um esforgo
herctileo e incessante de reforma que, ao atingir o apice legislativo, vé-se novamente
confrontado com a gravidade da complexidade operacional e dos conflitos federativos. A

promulgacdo da Emenda Constitucional nimero 132 ,2023 , ao inovar a ordem tributéria, ndo

38 Papiro ou pergaminho que contém vestigios de um texto manuscrito anterior, que foi raspado ou apagado para
permitir a reutilizagdo do material e a posterior sobreposicdo de um novo escrito. Etimologia: Do
grego palimpsestos, «raspado de novoy, pelo latim palimpsestu. Infopédia. Palimpsesto. Porto Editora. Disponivel
em: https://www.infopedia.pt/dicionarios/lingua-portuguesa/palimpsesto. Acesso em: 28 abr. 2026.

% O mito de Sisifo, reinterpretado filosoficamente por Albert Camus, consiste na narrativa de um homem
condenado a empurrar eternamente uma pedra até o topo de uma montanha, apenas para vé-la rolar de volta,
simbolizando a repeti¢do incessante de um esfor¢o aparentemente inutil; na obra O Mito de Sisifo, o autor utiliza
essa imagem para desenvolver a nogdo de absurdo, entendida como o confronto entre a busca humana por sentido
e a indiferenga do mundo, sustentando que, mesmo diante da auséncia de finalidade objetiva, € possivel afirmar a
propria existéncia por meio da consciéncia e da persisténcia, razéo pela qual conclui que “é preciso imaginar Sisifo
feliz”, convertendo o castigo em metafora da condicdo humana e da possibilidade de resisténcia diante da falta de
sentido. Camus, Albert. O mito de Sisifo. Traducdo de Ari Roitman e Paulina Wacht. Rio de Janeiro: Record, 2019.


https://www.infopedia.pt/dicionarios/lingua-portuguesa/palimpsesto
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representa apenas uma mudanca de técnica arrecadatdria, mas uma cristalina tentativa de

reescrever o pacto fiscal nacional.

A historia recente do sistema tributario nacional €, antes de tudo, uma historia de
tentativas e frustragdes. Os organizadores da obra Reformas ou Deformas Tributirias e
Financeiras: por que, para que, para quem e como?, registram, com precisdo analitica, esse ciclo

incessante:

Nas tltimas trés décadas o Brasil se deparou com a incessante busca por reformar seu
Sistema Constitucional Tributério e Financeiro, mesmo periodo de vigéncia da atual
Constitui¢do. Parece mesmo que ela surge sob o signo da eterna mudanca, ou da
perene insatisfagdo dos grupos que assumem o poder com a governabilidade do pais,
no ambito da arrecadag@o e do gasto publico. (Scaff et al., 2020, p. 23).

J& em carater preambular, ¢ plenamente observavel que a presente Reforma, embora
envolta em um discurso de simplificagdo e desburocratizacdo, insere-se em um ecossistema de
rigidez constitucional e infraconstitucional que impde desafios de ordem ontoldgica ao sistema
de tributos no pais. No Brasil, a Constitui¢cdo ndo se limita a outorgar competéncias; ela atua
como um arquiteto minucioso que desenha as engrenagens de cada exagao, transformando o

texto constitucional em um verdadeiro “Estatuto do Contribuinte” de alta densidade.

Essa “perfeicdo” no tragcado das competéncias gera uma antinomia fundamental: a
tentativa de simplificar o sistema via emenda constitucional exige a desconstru¢do e
reconstrugdo de conceitos que ja sedimentaram décadas de jurisprudéncia e pratica
administrativa. A tese central deste capitulo sustenta que a Emenda Constitucional 1322023
promove uma relocalizagdo normativa da complexidade. Ao invés de extirpar o labirinto
tributario, a Reforma desloca suas paredes para o plano infraconstitucional e para um nebuloso
periodo de transi¢do. A transi¢do, longe de ser um mero hiato temporal, configura-se como um
fendmeno juridico complexo autonomo, onde o setor produtivo sera compelido a conviver com

dois sistemas sobrepostos, gerando o que a doutrina identifica como o apice da inseguranga:

O periodo de transi¢do de um sistema para o outro ¢ igualmente uma dificuldade
enorme. A proposta de PEC 45 propde uma transi¢do de quase uma década, onde o
setor produtivo iria conviver com dois sistemas, ou seja, com a maior inseguranga
juridica e complexidade possivel. Periodos tdo longos sdo altamente destruidores de
riqueza e de estimulos empresariais (...). Caliendo, Paulo. Reforma tributaria e a
necessaria equacao da tributacio da renda, do patriménio e do consumo. (Scaff et al.,

2020, p. 853).

Essa sobreposicao de regimes pode ser comparada a tentativa de trocar o motor de

um avido em pleno voo: a necessidade de manter a arrecadagdo, o voo, impede uma transi¢ao
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abrupta, mas a manutencdo de dois motores distintos, os sistemas antigo e novo, geram
turbuléncias normativas que podem comprometer a propria estabilidade do pacto federativo.
José Roberto Afonso e Lais Khaled Porto sublinham que essa reforma ignora contradi¢des

tributarias que ja deveriam ter sido resolvidas®’.

A “epifania”®! da simplificagdo, portanto, esbarra na realidade burocrata brasileira
de que a reforma se concentra na eficiéncia técnica, simplificagdo de obrigagdes, neutralidade
e redu¢ao do numero de tributos, em detrimento da justica fiscal, redistribui¢do da carga e
progressividade. Nesse sentido, ¢ evidente que a Reforma Tributdria brasileira recente, ao
preservar a centralidade da tributacdo sobre o consumo, perpetua uma logica regressiva que
onera desproporcionalmente as camadas de menor renda, revelando uma opg¢do politico
tributaria que privilegia a facilidade arrecadatoria. Como pontua Luciana Grassano de Gouvéa
M:élo, a injusti¢a fiscal no Brasil ndo é um vicio de origem da Constituicdo, mas uma patologia

da sua aplicagdo:
Dai se infere que a injustica fiscal da distribuicdo da carga tributdria brasileira ndo é
um problema da nossa Constitui¢do federal, vez que a despeito de o pacto
constitucional brasileiro prever uma tributagdo conforme a isonomia material, a
capacidade contributiva e a progressividade, os poderes do Estado desconsideraram o
“dever-ser” constitucional desde os primeiros anos da promulgagdo da carta de 1988.

Meélo, Luciana Grassano de Gouvéa. A justica fiscal entre o "dever-ser" constitucional
e o "ser" institucional. (Scaff et al., 2020, p. 690-691).

Nesse contexto, a justica sociofiscal assume um carater predominantemente
retorico. Os mecanismos compensatorios, como o cashback e a seletividade da cesta basica,
operam como paliativos ex post, instrumento que aparentam ser insuficientes para alterar a
estrutura distributiva fundamental brasileira. A Reforma configura uma modernizagao funcional
que assegura a continuidade estrutural do sistema sob um novo discurso legitimador e

minimamente populista®?. Nesse sentido:

0 A implementagdo de um modelo de Imposto sobre Valor Agregado (IVA) no Brasil pressupde o enfrentamento
de diversos desafios estruturais ja identificados no sistema tributario vigente e que, em muitos casos, permanecem
sem solucao adequada. A transi¢@o para esse novo modelo exige ndo apenas alteragdes normativas, mas também a
superacao de distor¢des histdricas que podem comprometer sua efetividade. Nesse contexto, torna-se necessario
revisar praticas e mecanismos atualmente existentes que se mostram incompativeis com os pressupostos de
simplicidade, neutralidade, transparéncia e eficiéncia caracteristicos de um sistema baseado no IVA. Muitas das
dificuldades observadas no cenario atual decorrem justamente da manutencao de estruturas que caminham em
sentido oposto aos objetivos pretendidos pela reforma, evidenciando a necessidade de compatibilizar o sistema
tributario brasileiro com as exigéncias inerentes ao novo modelo de tributagéo sobre o consumo.

6! Tem origem grega e significa: Manifestagio ou revelagdo subita de algo, especialmente no sentido de uma
compreensdo profunda ou de um insight que ilumina determinado conhecimento. MICHAELIS. Epifania.
Dicionario Brasileiro da Lingua Portuguesa. Sdo Paulo: Editora Melhoramentos. Disponivel em:
https://michaelis.uol.com.br/moderno-portugues/busca/portugues-brasileiro/epifania/. Acesso em: 28 abr. 2026.
62 Veja. Populismo tributdrio funciona. Disponivel em: https://veja.abril.com.br/coluna/de-olho-nos-
tributos/populismo-tributario-funciona/. Acesso em: 28 abr. 2026


https://veja.abril.com.br/coluna/de-olho-nos-tributos/populismo-tributario-funciona/
https://veja.abril.com.br/coluna/de-olho-nos-tributos/populismo-tributario-funciona/
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(...) o Brasil apresenta uma matriz tributaria altamente regressiva, na qual as pessoas
com menor capacidade contributiva arcam com a maior parte dos tributos arrecadados
em nosso pais. Isso se da, em boa parte, devido a importancia dada a incidéncia de
tributos sobre o consumo de bens e servigos. Em geral, esse tipo de tributagdo ndo
considera a capacidade contributiva do individuo para efeitos de tributagdo, o que
acaba por ser responsavel pela maior parte do 6nus atribuido as camadas menos
abastadas de nossa populacdo. (Gassen; D'Araujo; Paulino, 2013, p. 220).

A “justica social”, nos termos do artigo 193 caput e paragrafo unico da
Constituicio®®, exige que a redugio das desigualdades alcance niveis satisfatérios, o que
demanda que o sistema tributario atue como um instrumento de redistribuicdo por intermédio
da cobranga de tributos de maneira responsavel e objetivada: a garantia dos comandos
fundamentais da Republica, e nao apenas de arrecadagdo neutra. A reforma, ao focar na
neutralidade técnica, negligencia o potencial transformador do tributo e patina na poténcia que

teria uma reconfiguracio responsavel da tributag¢do no pais.

A hegemonia do discurso reformista, portanto, opera como um mecanismo sofista
que apresenta a modernizacao técnica como se fosse uma ruptura estrutural. Na realidade, o que
se observa ¢ a perpetuacdo de um modelo que, embora mais eficiente em sua operacionalidade
digital, permanece cego as desigualdades que o sustentam. Este capitulo se propde a desvelar
essas tensdes, analisando como a Emenda Constitucional 132 /2023 reconfigura o cendrio
tributario brasileiro e quais sdo as implicacdes reais para a busca de um sistema que nao seja

apenas simples, mas genuinamente justo.

Esse diagnostico inaugural ¢ decisivo para compreender o significado da Emenda
Constitucional 132/2023: ela ndo emerge no vacuo, mas como mais um capitulo em uma
narrativa de continua e incompleta reconfiguragdo do pacto federativo e da distribuicao do
poder fiscal. A hipotese central que percorre este capitulo ¢ a de que a reforma tributaria em
curso ndo elimina a complexidade do sistema, mas a relocaliza normativamente, deslocando o
nucleo da indeterminagao para o plano infraconstitucional e para o longo periodo de transigao,

revelando, assim, uma simplificacdo apenas aparente, sustentada por um discurso técnico que

Veja. Populista, proposta de reforma tributaria subverte principios liberais. Disponivel em:
https://veja.abril.com.br/economia/populista-proposta-de-reforma-tributaria-subverte-principios-liberais/. Acesso
em: 28 abr. 2026.

Infomoney. Reforma tributiria é populista e compromete longo prazo, diz Bernard Appy. Disponivel em:
https://www.infomoney.com.br/economia/reforma-tributaria-e-populista-e-compromete-longo-prazo-diz-
bernard-appy/. Acesso em: 28 abr. 2026;

Estaddo. Cashback da reforma tributaria ¢ ilusdo. Disponivel em: https://www.estadao.com.br/economia/cashback-
reforma-tributaria-ilusao/. Acesso em: 28 abr. 2026.

63 Artigo 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justiga sociais.
Paragrafo unico. O Estado exercera a fungao de planejamento das politicas sociais, assegurada, na forma da lei, a
participagdo da sociedade nos processos de formula¢do, de monitoramento, de controle e de avaliagdo dessas
politicas.


https://veja.abril.com.br/economia/populista-proposta-de-reforma-tributaria-subverte-principios-liberais/
https://www.infomoney.com.br/economia/reforma-tributaria-e-populista-e-compromete-longo-prazo-diz-bernard-appy/?utm_source=chatgpt.com
https://www.infomoney.com.br/economia/reforma-tributaria-e-populista-e-compromete-longo-prazo-diz-bernard-appy/?utm_source=chatgpt.com
https://www.estadao.com.br/economia/cashback-reforma-tributaria-ilusao/
https://www.estadao.com.br/economia/cashback-reforma-tributaria-ilusao/
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opera como mecanismo de legitimacdo da manutencdo da légica distributiva regressiva

centrada na tributagdo do consumo.

3.1 O ALVORECER DA EMENDA CONSTITUCIONAL NUMERO 133 DE 2023 E O
DEVANEIO DE UM EXODO HISTORICO

A Proposta de Emenda a Constituicdo numero 45/2019 ndo nasceu nos gabinetes
governamentais, mas foi gestada no Centro de Cidadania Fiscal (CCiF) por um grupo de
economistas e juristas, Bernard Appy, Nelson Machado, Eurico de Santi e Vanessa Canado, que
buscavam um "&xodo histérico" do que a doutrina denomina de "manicémio juridico-
tributario"®. Conforme Santi e Machado, a PEC 45 representou uma "inédita iniciativa da
sociedade civil organizada (academia, empresas e auditores fiscais): representa ruptura da
logica de uma longa série de iniciativas fracassadas de reformas tributdrias unilateralmente

promovidas pela estrutura estatal" (Santi; Machado, 2023, p. 12).

Bernard Appy, mentor técnico da proposta, fundamentou a PEC 45 no Principio da
Neutralidade Absoluta. Para os formuladores do CCiF, o sistema tributario ndo deveria ser um
indutor de comportamentos econdmicos, mas uma estrutura invisivel e eficiente. Em suas
manifestagdes, Appy enfatizava que a complexidade brasileira era o maior entrave a

produtividade nacional®.

O 1dealismo da PEC 45 residia na ado¢ao de um Imposto sobre Bens e Servigos

Unico e Nacional, com aliquota uniforme para todos os bens e servigos, sem excegdes ou

6 Ainda na década de 1960, ja se identificavam severas deficiéncias estruturais no sistema tributario brasileiro,
relacionadas a problemas de ordem metodologica, legislativa, doutrinaria e pratica, que dificultavam o
desenvolvimento coerente e eficiente do Direito Tributario nacional. Essas distor¢des eram percebidas como
obstaculos ao aperfeicoamento do sistema, revelando um cenario marcado por inconsisténcias normativas,
complexidade excessiva e dificuldades de aplicacio das regras tributarias. Embora diversas reformas tenham sido
implementadas ao longo das décadas seguintes, muitos dos problemas entdo apontados continuaram presentes,
evidenciando a persisténcia de fragilidades que afetam a racionalidade, a simplicidade e a efetividade da tributacao
no Brasil. A permanéncia desses desafios demonstra que a busca por um sistema tributario mais coerente, estavel
e eficiente ainda constitui uma das principais demandas do ordenamento juridico brasileiro.

5 A adogdo de um modelo de Imposto sobre Valor Agregado (IVA) representa uma tentativa de aproximar a
tributacdo sobre o consumo no Brasil dos padrdes observados em diversas jurisdigdes estrangeiras. Entretanto, a
mera incorporagdo de elementos caracteristicos desses modelos, como a ampla base de incidéncia, a tributagdo no
destino e a sistematica de creditamento integral, ndo assegura automaticamente maior eficiéncia ou simplicidade
ao sistema tributario nacional. Isso porque os desafios decorrentes da complexidade normativa, das peculiaridades
do federalismo brasileiro e dos conflitos relacionados a reparti¢cdo de receitas permanecem presentes. Desse modo,
embora a reforma se apresente como instrumento de modernizagao da tributagao sobre o consumo, seus resultados
concretos dependerdo da forma como suas disposi¢des serdo implementadas e operacionalizadas na pratica.
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beneficios fiscais. A premissa era simples: quanto menor a base de excec¢des, menor a aliquota
padrdo e maior a transparéncia. Appy, Santi, Machado e Canado defendiam que a simplicidade
adviria de uma base de incidéncia de contorno bem definido, regras de facil compreensao e o
minimo de excegdes e regimes especiais, permitindo ao cidaddo conhecer efetivamente com
quanto contribui para o Estado. A neutralidade visava "ndo distorcer a forma de organizacao

das empresas, a tecnologia que adotam e suas escolhas de mercados" (Appy et al., 2019).

O alvorecer da Emenda Constitucional nimero 1322023 ¢ o fruto da PEC 45/2019
que visou substituir um modelo de tributagdo sobre o consumo fragmentado, disfuncional e

16, Para o leitor

injusto por uma estrutura moderna de Imposto sobre Valor Agregado, IVA, dua
compreender a magnitude dessa mudanga, € preciso desvelar a arquitetura desse novo sistema,
composto pelo Imposto sobre Bens e Servigos, IBS, de competéncia de Estados e Municipios,

e pela Contribui¢ao sobre Bens e Servi¢os, CBS, de competéncia da Unido.

A esséncia do IVA dual reside na tentativa de harmonizar a autonomia federativa
com a eficiéncia técnica. Enquanto o IBS unifica o ICMS, tributo estadual, e o ISS tributo
municipal, a CBS absorve o PIS e a COFINS, tributos federais, criando uma base tributaria
ampla e comum. Essa proposi¢dao baseia-se em pilares como a tributacao no destino € a nao
cumulatividade plena. A tributag@o no destino significa que o imposto pertence ao ente federado
onde ocorre o consumo, € ndo onde o bem foi produzido, o que visa extinguir a guerra fiscal e
as distor¢des alocativas. Ja a ndo cumulatividade plena, ou crédito financeiro, ¢ 0 mecanismo
que permite ao contribuinte abater o imposto pago em todas as etapas anteriores, garantindo

que a carga tributaria final incida apenas sobre o valor efetivamente agregado.

A EC 1322023 propde uma transi¢cdo complexa, onde o sistema antigo € o novo
coexistirdo por um periodo consideravel. Essa “convivéncia” € tecnicamente necessaria para
evitar choques de arrecadacdo, mas juridicamente perigosa, pois submete os agentes
econdmicos a uma dupla conformidade. A tese a sustentar ¢ que a reforma promove uma
relocalizagdo normativa da indeterminagdo. Ao transferir para a lei complementar a defini¢ao
de aliquotas, regimes especiais e critérios de essencialidade, o constituinte derivado deslocou o

nucleo do conflito federativo para o plano infraconstitucional.

% Recebe esse nome pois é dual mesmo: Divide-se em duas formas de arrecadacdo, diferente de IVAs de outros
paises com o mesmo sistema. E o impacto da Forma de Estado adotada pelo Brasil, o Federalismo. Como bem
assevera o artigo 18 da Constitui¢do Federal: A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicao.



60

Ainda sob esse enfoque, embora a Emenda Constitucional nimero 132/2023 tenha
sido apresentada como instrumento de simplificacdo, racionalizacdo e neutralidade da
tributacao sobre o consumo, a manuten¢ao do Imposto Seletivo evidencia uma relevante tensao
entre os objetivos técnicos da reforma e as concessdes politico-legislativas necessarias a sua
aprovacdo. Com efeito, ao lado do Imposto sobre Bens e Servicos e da Contribui¢ao sobre Bens
e Servigos, instituiu-se um tributo de natureza nitidamente extrafiscal, destinado a incidir sobre

bens e servicos considerados prejudiciais a saude ou ao meio ambiente.

A criagdo desse novo tributo suscita importantes questionamentos juridicos. Isso
porque a propria Constituicdo adotou conceitos juridicos amplos e indeterminados para
delimitar o campo de incidéncia do Imposto Seletivo, conferindo elevada margem de
discricionariedade ao legislador infraconstitucional na definicdo dos produtos e servicos
sujeitos a tributacdo agravada. Em consequéncia, abre-se espaco para divergéncias
interpretativas acerca dos critérios que justificam a incidéncia do tributo, fomentando novas

controvérsias administrativas e judiciais.

Nesse contexto, revela-se atual a adverténcia formulada por Ruy Barbosa Nogueira
ao analisar a crescente utilizagdo da tributagdo como instrumento de intervengdo estatal.

Conforme observa o autor:

Nas ultimas décadas a politica fiscal tem sido utilizada cada vez mais como
instrumento de direcdo em relacdo as metas sociais e fins da economia publica e
privada. Por isso ela entrou numa dimensdo discutivel, alheia a sua origem,
penetrando principalmente na politica econdmica e, ultimamente, até na politica
monetaria ¢ de estabilidade (da conjuntura econdmica nacional). Pela formacdo da
Comunidade Europeia ¢ internacional em geral, naturalmente, também o Direito
Internacional Tributario e Internacional Publico (acordos para evitar a bitributagdo
internacional) ganharam em importancia. (Nogueira, 2019, p. 17-18).

A defini¢do do que seja efetivamente “prejudicial a satide” ou “prejudicial ao meio
ambiente” nao decorre de critérios puramente juridicos, mas depende de avaliagdes técnicas,
econdmicas, cientificas e até mesmo politicas, sujeitas a constantes transformagdes ao longo do
tempo, e sequer realizadas até o presente momento. O resultado ¢ a possibilidade de expansado
progressiva da incidéncia tributdria mediante critérios que ndo apresentam contornos

normativos inteiramente precisos.

A regulamentacdo do Imposto Seletivo evidenciou uma das principais contradi¢des
da Reforma Tributaria. Embora o tributo tenha sido concebido para desestimular o consumo de
produtos nocivos a saude, grande parte dos alimentos ultraprocessados permaneceu fora de sua

incidéncia. Conforme noticiado pela Repodrter Brasil, a atuacao de setores economicos ligados
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a industria alimenticia, ao agronegocio e ao varejo contribuiu para que o lobby empresarial
atuasse “para ndo so inserir alguns ultraprocessados na cesta basica, zerada de impostos, mas
também para evitar a tributacdo extra a esses itens”®’. Tal circunstancia revela uma aparente
incompatibilidade entre os objetivos de promog¢dao da saude publica que fundamentam o
Imposto Seletivo e as escolhas efetivamente realizadas durante o processo legislativo. Além

13

disso, a mesma reportagem destaca a existéncia de um consumo crescente de

ultraprocessados, principalmente entre negros, indigenas e habitantes de regides pobres do
Brasil, em virtude de precos mais baratos do que o de alimentos saudaveis...”,*® evidenciando

que a questdo afeta especialmente grupos socialmente vulneraveis.

Sob outra perspectiva, também foram levantadas dividas acerca da propria eficacia
do Imposto Seletivo como instrumento de saude publica. Segundo analise publicada pelo JOTA,
ndo ha consenso empirico de que a simples elevacao da carga tributaria sobre determinados
alimentos seja suficiente para alterar significativamente padrdoes de consumo ou reduzir
indicadores de doengas cronicas. Como exemplo, menciona-se a experiéncia mexicana, na qual
o aumento da tributacdo sobre bebidas agucaradas foi acompanhado pela continuidade do
crescimento dos indices de obesidade, evidenciando que a tributacdo isoladamente considerada
pode nao alcangar os resultados pretendidos sem a implementagdo de politicas publicas
complementares voltadas a ampliacdo do acesso a alimentos saudaveis. Ademais, a propria
definicdo dos produtos sujeitos ao Imposto Seletivo suscita preocupagdes relevantes, uma vez
que a categoria dos chamados alimentos ultraprocessados abrange milhares de produtos
distintos, o que pode conferir elevado grau de subjetividade a selecao dos bens tributados e abrir

espaco para arbitrariedades e inconsisténcias na aplicacdo do novo sistema tributario®’.

Independentemente da procedéncia dessas criticas, € possivel afirmar que a reforma
deixou de enfrentar um problema estrutural relacionado ao acesso a alimentagdo saudavel pelas
familias de menor renda. Ao ndo estabelecer mecanismos robustos de incentivo ao consumo de
frutas, verduras, legumes, cereais e outras fontes nutricionalmente adequadas, tampouco definir
critérios suficientemente objetivos para a tributagdo seletiva de produtos ultraprocessados, a
reforma preservou distor¢cdes econdmicas que continuam influenciando negativamente os

habitos alimentares das popula¢des mais vulneraveis. Em vez de promover uma politica fiscal

67 Freitas, Hélen. Lobby de ultraprocessados uniu agro, varejo e industria contra ‘imposto do pecado’. Reporter
Brasil, 17 mar. 2025. Disponivel em: Reporter Brasil. Acesso em: 2 jun. 2026.

68 Freitas, Hélen. Lobby de ultraprocessados uniu agro, varejo e industria contra ‘imposto do pecado’. Reporter
Brasil, 17 mar. 2025. Disponivel em: Reporter Brasil. Acesso em: 2 jun. 2026.

9 Mariani, Daniel. Imposto Seletivo pode ser ineficiente na redugdo do consumo e onerar mais pobres. JOTA.
Disponivel em: JOTA. Acesso em: 2 jun. 2026.


https://reporterbrasil.org.br/2025/03/lobby-ultraprocessados-agro-varejo-industria-imposto-pecado/?utm_source=chatgpt.com
https://reporterbrasil.org.br/2025/03/lobby-ultraprocessados-agro-varejo-industria-imposto-pecado/?utm_source=chatgpt.com
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integrada de saude publica, o modelo adotado concentrou-se na potencial elevagdo da carga
tributaria sobre determinados produtos, sem assegurar medidas complementares capazes de

ampliar o acesso da populacio a alternativas alimentares mais saudaveis’®.

A observagdo ¢ particularmente pertinente a andlise do Imposto Seletivo, cuja
finalidade primordial ndo consiste na mera arrecadagdo de receitas, mas na inducdo de
comportamentos econdmicos e padroes de consumo socialmente desejaveis. Nesse modelo, o
tributo deixa de exercer fungdo predominantemente arrecadatéria para atuar como instrumento
de conformacdo das escolhas dos agentes econdmicos, aproximando-se de uma logica

regulatoria.

Todavia, justamente por se fundamentar em objetivos extrafiscais, o Imposto
Seletivo pode comprometer um dos pilares centrais da reforma tributdria: a neutralidade da
tributacdo sobre o consumo. Ao criar incidéncias diferenciadas sobre determinados bens e
servicos, o sistema passa a incorporar elementos de seletividade que tendem a interferir na
formagdo dos pregos relativos, nas decisdes empresariais € na alocagdo eficiente de recursos

econdmicos de modo potente e obscuro.

Além disso, a coexisténcia de um modelo de IVA dual, estruturado sob as premissas
da simplicidade e neutralidade, com um tributo seletivo de forte contetido regulatorio pode
reproduzir problemas historicamente associados ao sistema tributario brasileiro, especialmente
aqueles relacionados a proliferacdo de excecdes, regimes diferenciados e disputas
interpretativas. Em vez de eliminar focos de litigiosidade, a reforma corre o risco de desloca-

los para novas discussdes acerca da legitimidade, extensao e limites da tributacao seletiva.

Dessa forma, embora o Imposto Seletivo seja frequentemente apresentado como
mecanismo apto a promover objetivos de satde publica e protecdo ambiental, sua
implementagdo exigird, até entdo frustrada, especial atencdo do legislador e dos orgdos de
controle jurisdicional, a fim de evitar que a abertura conceitual de seus pressupostos de
incidéncia comprometa a seguranga juridica, amplie a litigiosidade e reduza a efetividade do
propdsito simplificador que inspirou a Reforma Tributdria promovida pela Emenda

Constitucional nimero 132/2023.

A promessa de um sistema simples e transparente esbarra na realidade de um

federalismo de cooperagdo forcada, materializado na criagdo do Comité Gestor do Imposto

7 Idem.
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sobre Bens e Servicos (IBS). Este ente, embora apresentado como uma solu¢do técnica para a
fragmentacdo federativa, carrega em si a ambiguidade de ser uma autarquia sob regime especial
com representatividade nacional, tripartite e paritaria. Sua missdo ¢ herculea: centralizar a
arrecadacao, a fiscalizacao e a distribui¢do automatica dos recursos para milhares de municipios

e dezenas de estados, constituindo-se pega fundamental para a viabilizacdo do IVA Dual’!.

O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos constitui uma das mais
relevantes inovagdes institucionais introduzidas pela Emenda Constitucional n® 132, de 20 de
dezembro de 2023, no bojo da Reforma Tributaria brasileira. Trata-se de 6rgao interfederativo
de carater nacional, criado com a missao precipua de coordenar e harmonizar a gestdo do IBS
entre os entes subnacionais, Estados, Distrito Federal e Municipios, sem a participacdao da Unido
Federal. Sua natureza juridica ¢ definida pela doutrina como a de entidade publica de regime
especial, assemelhada estruturalmente as autarquias. Nesse sentido, Tostes Neto, Saran e Lima
oferecem precisa delimitagdao conceitual:

O IBS ¢ um imposto de alcance nacional de competéncia dos entes subnacionais e,
para coordenar e harmonizar sua gestdo, sera instituido um CG-IBS. Esse 6rgéo
interfederativo e formado exclusivamente por representantes dos estados, DF e
municipios terda importantes fun¢des de coordenar as distintas Administragdes
Tributarias (ATs), de forma consensual e com papel de harmonizagao e padronizagéo,
exercendo competéncias normativas, de orientagdo e consultoria, de arrecadag@o,
compensagdo, distribui¢do da arrecadag@o e de decisdo do contencioso do futuro IBS,
além da coordenagdo das fungdes de fiscalizagdo, cobranga e representagdo

administrativa e judicial, que continuardo sendo executadas pelos estados e
municipios. (Tostes Neto; Saran; Lima, 2024, p. 136).

Nao obstante os avancos que representa ou representaria, o Comité Gestor do IBS
¢ alvo de criticas substantivas que apontam para riscos institucionais, operacionais e

federativos’. No plano da governanga, a doutrina adverte que a complexidade da estrutura

"1 O modelo concebido para a administragdo do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) concentra a arrecadagio, a
fiscalizagdo, a interpretag@o normativa e a gestao do tributo em uma estrutura nacional coordenada por um Comité
Gestor composto por representantes dos entes federativos. Embora essa sistematica seja apresentada como
mecanismo destinado a promover uniformidade e simplificagdo, sua implementagdo suscita questionamentos
relevantes quanto a preservagdo da autonomia dos Estados € Municipios no ambito da competéncia tributaria. A
centralizagdo das decisoOes relacionadas a arrecadacdo, a distribuicdo de receitas, as consultas administrativas ¢ a
uniformizagdo da fiscalizagdo pode resultar em significativa transferéncia de poder para uma instancia nacional de
gestdo, reduzindo a capacidade dos entes federados de influenciar diretamente questdes relacionadas aos recursos
que lhes pertencem. Além disso, a criagdo de estruturas administrativas e contenciosas especificas para o IBS nao
afasta, por si s0, o risco de novos conflitos interpretativos e operacionais, especialmente em um sistema federativo
marcado por profundas desigualdades regionais e interesses fiscais frequentemente divergentes. Nesse contexto,
permanecem duvidas quanto a capacidade do novo modelo de conciliar eficiéncia administrativa, simplificagido
tributaria e efetiva preservacéo do equilibrio federativo consagrado pela Constitui¢do Federal de 1988.

2 Sob a justificativa de promover maior uniformidade e simplificagdo do sistema tributério, a reforma promove
significativa reconfiguragdo da distribuigdo constitucional das competéncias tributarias, concentrando em ambito
nacional atribui¢des que historicamente pertencem aos Estados e Municipios. Embora o discurso reformista
enfatize ganhos de eficiéncia administrativa, a transferéncia do poder de disciplinar aspectos essenciais da
tributagdo para estruturas centralizadas suscita questionamentos quanto a preservacdo da autonomia dos entes
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deciséria do CG-IBS pode gerar novas formas de conflito interfederativo’>. No campo do
contencioso, as restricdes impostas aos julgadores do referido Comité, impedidos de afastar
normas infralegais que reputem ilegais, suscitam o risco de proliferagao de demandas judiciais.
No plano federativo, identifica-se uma tensao estrutural entre as competéncias normativas do
Comité Gestor e a autonomia constitucionalmente assegurada aos entes subnacionais’ com
uma centralizagio de competéncias ora na Unido’°. Essas criticas revelam que, embora o
Comité Gestor do IBS represente, ou busque representar, um avango estrutural inegéavel, sua
consolidagdo exigird o continuo aprimoramento de suas regras de governanga, a efetiva
cooperagdo entre os entes federativos e investimentos robustos em tecnologia e capacitagao
institucional, sob pena de que o 6rgdo concebido para simplificar o sistema tributario venha,
paradoxalmente, a engendrar novas formas de conflito e complexidade, além de potencialmente
comprometer a autonomia dos entes federados e tensionar os fundamentos da forma federativa

de Estado consagrada pela Constitui¢io Federal’®.

federados. Em termos praticos, a redugdo da capacidade dos Estados ¢ Municipios de influenciar diretamente a
instituigdo ¢ a gestdo de tributos que compdem parcela substancial de suas receitas pode representar um
enfraquecimento de sua independéncia politica e financeira. Essa tendéncia centralizadora revela-se
particularmente sensivel em um pais de dimensdes continentais e profundas desigualdades regionais, no qual a
autonomia federativa constitui elemento essencial para a adequag@o das politicas publicas as realidades locais.
Nesse contexto, a reforma pode ser compreendida ndo apenas como uma alteragao na estrutura da tributagio sobre
0 consumo, mas também como uma mudanga relevante no equilibrio de poder estabelecido pela Constituigdo
Federal de 1988, com potencial para ampliar a influéncia da Unido sobre matérias tradicionalmente inseridas na
esfera de atuagdo dos demais entes federativos.

3 Sob o argumento da simplificagdo tributaria, a reforma promove uma expressiva centralizagdo de competéncias,
deslocando para a Unido atribui¢Ges que tradicionalmente pertencem aos Estados e Municipios. Tal mudanga pode
representar um enfraquecimento da autonomia federativa, na medida em que reduz a capacidade dos entes
subnacionais de exercer controle efetivo sobre tributos essenciais ao financiamento de suas atividades e politicas
publicas.

™ A principal controvérsia reside na preservagio da autonomia dos Estados e Municipios diante da crescente
centralizagdo das decisoes tributarias. A ampliacdo do espaco normativo atribuido a legislagdo nacional para
disciplinar aspectos tradicionalmente vinculados as competéncias dos entes subnacionais suscita preocupacdes
quanto ao enfraquecimento do pacto federativo. Afinal, a redugdo da capacidade de Estados e Municipios
influenciarem a disciplina e a gestdo de suas proprias receitas pode comprometer uma das bases fundamentais da
Federagdo: a autonomia politica, administrativa e financeira de seus entes (Tostes Neto; Saran; Lima, 2024, p.
134).

75 A estrutura originalmente concebida para o IBS concentrava na Unido ndo apenas a competéncia normativa para
disciplinar o tributo, mas também aspectos fundamentais relacionados & sua administracdo, fiscalizagao,
julgamento administrativo e controle jurisdicional. Sob essa perspectiva, a reforma tributaria ¢ alvo de criticas por
promover uma significativa centralizagdo do poder tributario nacional, restringindo a participagdo efetiva dos
Estados na conducdo de matérias diretamente relacionadas as suas receitas. Tal concentragdo decisdria pode
enfraquecer a autonomia financeira e politica dos entes subnacionais, ampliando a dependéncia de estruturas
centralizadas de governanca tributaria e tensionando os fundamentos do pacto federativo consagrado pela
Constituicdo Federal de 1988 (Scaff et al., 2020, p. 115).

76 O Brasil adota um modelo de Federalismo Centrifugo, uma vez que a descentralizagio do poder politico ocorreu
a partir de um Estado originalmente unitario, com a transferéncia progressiva de competéncias aos entes
subnacionais. A Constituicdo da Republica de 1988 consolidou esse processo ao conferir autonomia politica,
administrativa e financeira a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Dispde o artigo 1° da
Constituicdo Federal: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito (...)”. Por sua vez, o artigo 18
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32 A EPIFANIA DA LEI COMPLEMENTAR NUMERO 214 DE 2025 E A
REGULAMENTACAO DA REFORMA TRIBUTARIA

A Lei Complementar numero 214, de 16 de janeiro de 2025, materializa
tecnicamente as diretrizes tragadas pela Emenda Constitucional numero 132/2023,
operacionalizando o modelo de IVA Dual estruturado sobre o Imposto sobre Bens e Servicos e
a Contribuicao sobre Bens e Servigos. Longe de representar uma ruptura absoluta com o sistema
anterior, a Lei Complementar nimero 214/2025 insere-se em um processo histérico continuo
de reformas que, ao buscarem a modernizagdo, frequentemente deslocam, sem eliminar, os
problemas estruturais que pretendem superar.

A denominada simplificagdo normativa é, em grande medida, aparente. A
unificacao do IPI, PIS, COFINS, ICMS e ISS no IBS e na CBS nao reduz a complexidade;
reorganiza-a sistemicamente, exigindo uma rede de controles digitais e rastreabilidade sem
precedentes na histdria tributéria brasileira. Como advertem os organizadores da obra Reformas
ou Deformas Tributarias e Financeiras, a trajetoria fiscal brasileira é marcada por uma "eterna
mudang¢a" que raramente simplifica a vida do contribuinte (Scaff et al., 2020, p. 23-26). A
permanéncia de regimes diferenciados, excecdes constitucionais e do Imposto Seletivo
confirma que a estrutura do novo modelo segue condicionada a fatores politicos e setoriais que
comprometem a prometida neutralidade tributaria.

No plano federativo, a ado¢do da tributagdo no destino, embora elimine os
incentivos tradicionais da guerra fiscal baseada no ICMS, ndo afasta o surgimento de novas
formas de competi¢do entre os entes subnacionais. A criagdo do Comité Gestor do IBS
concentra fungdes estratégicas de arrecadacgdo, fiscalizacdo e distribui¢do de receitas em
estrutura centralizada, inaugurando um modelo de federalismo cooperativo marcado por tensao
permanente entre eficiéncia administrativa e autonomia financeira, tensdo que, no contexto do
federalismo centrifugo brasileiro,’” suscita significativos questionamentos doutrinarios quanto
a compatibilidade da reforma com a autonomia constitucionalmente assegurada a Estados e
Municipios.

No plano operacional, a implementagdo do split payment e dos mecanismos de
conformidade digital pressupde elevada capacidade tecnologica e coordenagdo institucional,
impondo custos relevantes de adaptacdo. O longo periodo de transi¢do, por sua vez, constitui
uma das maiores fragilidades do modelo, ao ampliar a inseguranga juridica e os custos de

estabelece que: “A organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicao”. A autonomia dos
entes federativos ¢ ainda refor¢ada pela reparticdo constitucional de competéncias e receitas tributarias,
caracteristica propria do federalismo cooperativo adotado pela Constituicdo de 1988. Brasil. Constituigdo (1988).
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

7O Brasil adota modelo de federalismo centrifugo, estruturado a partir de Estado originariamente unitario, com
descentralizag@o progressiva de competéncias aos entes subnacionais. A Constituigdo de 1988 consolidou esse
processo ao conferir autonomia politica, administrativa e financeira a Unifo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, artigo 1° e artigo 18, reforcada pela reparti¢do constitucional de competéncias e receitas tributarias.
Brasil. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.
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conformidade, reproduzindo, sob nova roupagem, a critica historicamente formulada as
reformas anteriores (Caliendo, 2020, p. 853).

A verdadeira epifania da LC numero 214/2025 reside, portanto, na percepgao de
que a complexidade tributaria ndo ¢ eliminada, mas redistribuida entre novos mecanismos de
governanga, fiscalizagdo e conformidade. O éxito do modelo dependerda menos de sua
arquitetura normativa e mais da capacidade institucional de transformar as promessas de
simplicidade, neutralidade e seguranca juridica em resultados concretos.

3.3 A DINAMICA DA TRIBUTACAO PROGRESSIVA E REGRESSIVA A QUESTAO
EQUITATIVA DO TRIBUTO A LUZ DA REFORMA TRIBUTARIA BRASILEIRA E O
PARADIGMA DA JUSTICA SOCIOFISCAL SOFISTA

A compreensdo rigorosa das categorias de progressividade e regressividade fiscal
constitui pressuposto indispensavel a avaliagdo da estrutura distributiva de qualquer sistema
tributario e de sua conformidade com os postulados constitucionais de justica. O debate sobre
justica fiscal transcende a mera legalidade da exacdo, exigindo escrutinio sobre o modo pelo

qual o Onus tributario ¢ efetivamente repartido entre os distintos estratos socioecondémicos.

A tributacdo progressiva caracteriza-se pela eleva¢do proporcional da aliquota
incidente a medida que se amplia a base tributavel, de modo que os contribuintes dotados de
maior capacidade econdmica suportam fragao relativamente superior do onus fiscal em relagao
a sua renda ou patrimonio. Seu fundamento primordial reside no Principio da Capacidade
Contributiva, consagrado no artigo 145, § 1°, da Constitui¢io Federal de 19887%. A ldgica
subjacente ¢ a da utilidade marginal decrescente da renda: contribui¢des proporcionalmente
maiores exigidas de quem possui maior capacidade econdmica ndo representam sacrificio
desproporcional ao minimo existencial, a0 mesmo tempo em que oneram relativamente menos
os de menor poder aquisitivo. O Imposto de Renda da Pessoa Fisica, com sua tabela de aliquotas
escalonadas, ¢ o exemplo mais tipico de tributagdo progressiva no ordenamento brasileiro
embora, como se verd, sua estrutura protetiva tenha sido sistematicamente enfraquecida ao

longo das tltimas décadas.

78 Artigo 145. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica
do contribuinte, facultado a administrag@o tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte.
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A tributagdo regressiva, por sua vez, opera em sentido diametralmente oposto: a
carga fiscal efetiva recai proporcionalmente de forma mais gravosa sobre os contribuintes de
menor renda. Nao se trata de mero acidente matematico, mas de escolha politico-institucional
que molda a distribuicao de riquezas e compromete, por via reflexa, os objetivos fundamentais
da Republica enunciados no artigo 3° da Constitui¢do Federal”’. No sistema tributario brasileiro,
sua manifestagdo mais evidente ¢ a concentragdo historica da arrecadacdo sobre tributos
incidentes no consumo, ICMS, IPI, ISS, PIS e COFINS, em detrimento da tributacdo sobre
renda e, sobretudo, sobre o patrimodnio. A estrutura do ICMS ilustra com clareza essa dinamica,
a aliquota incide uniformemente sobre o preco do produto, sem qualquer consideracdo pela
capacidade economica do adquirente. Assim, tanto o trabalhador que percebe salario minimo
quanto o empresario de elevada renda pagam exatamente o mesmo valor ao adquirir idéntico
bem de consumo o que, em termos relativos, representa encargo radicalmente distinto em
relacdo a renda de cada qual. Como observa Sacha Calmon Navarro Coélho:

Nos impostos que percutem (chamados de "indiretos" ou de "mercado") entra em cena
o contribuinte de fato, diferente do de jure, ¢ a capacidade contributiva realiza-se
imperfeitamente. E o caso das aliquotas menos gravosas do IPI ¢ do ICMS. Supde-se
que os de menor renda (contribuintes de fato) consomem artigos necessarios tdo
somente a uma existéncia sofrida, e, por isso, as aliquotas sdo reduzidas, ou mesmo
isengoes sdo dadas. Ocorre que tanto compra feijao José da Silva quanto Ermirio de

Moraes, com o rico industrial se beneficiando dos favores pensados para José.
(Coélho, 2020, p. 121).

A observacdo de Coélho evidencia que a padronizagao de aliquotas reduzidas sobre
bens essenciais, embora concebida para proteger os mais pobres, beneficia indistintamente
todos os consumidores, tornando o mecanismo redistributivo estruturalmente ineficiente. A
seletividade, portanto, falha em sua missdao de promover equidade quando inserida em sistema

macicamente regressivo.

Os efeitos dessa estrutura sdo empiricamente mensuraveis e constitucionalmente

graves. Como demonstra Luciana Grassano de Gouvéa Mélo:

E indiscutivel que a regressividade de nosso sistema tributario nacional se funda,
acima de tudo, na altissima tributagdo sobre o consumo. Sabe-se que quase a metade
da carga tributaria total brasileira é composta pela tributacdo de bens e servicos que,
além do mais, opera-se em todos os ambitos federativos, o que € um fator agregador
de forte complexidade ao mais grave problema da regressividade. Mélo, Luciana

7 Artigo 3°. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - Construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - Garantir o desenvolvimento nacional;

III - Erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.
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Grassano de Gouvéa. A justiga fiscal entre o "dever-ser" constitucional e o "ser"
institucional. (Scaff et al., 2020, p. 688).

A regressividade tributdria atua, assim, como vetor de aprofundamento da
desigualdade social, funcionando como redistribui¢ao invertida de renda dos mais pobres para

o financiamento de um Estado que, paradoxalmente, deveria protegé-los.

Entre os dois modelos, a tributacdo progressiva ¢ a mais defendida pela doutrina
tributaria com relag@o ao alcance dos Principios Constitucionais de Capacidade Contributiva e
Justica Tributdria e com os objetivos da Republica de erradicar a pobreza e reduzir as
desigualdades sociais. A escolha por um sistema predominantemente regressivo nao ¢, portanto,
tecnicamente neutra, ¢ uma decisao politico-institucional com consequéncias distributivas

dessa comanda tributaria concreta, cuja revisdo constitui imperativo de Justica Tributaria.

3.3.1 A Equidade e a Justica Sociofiscal como Fundamento Constitucional da Tributa¢ao

A equidade tributdria ndo se restringe a conceito extrajuridico ou meramente
filosofico, ao contrério, encontra-se densamente positivada na ordem constitucional brasileira.
Ela se articula em torno de um conjunto de Principios que conferem a tributacdo fungdao ndo
apenas arrecadatéria, mas genuinamente distributiva. A matriz constitucional de 1988
estabeleceu pacto civilizatorio cujo financiamento deveria, em tese, pautar-se pela solidariedade

e pela justica fiscal.

E fundamental, preliminarmente, distinguir a igualdade formal da igualdade
material no ambito tributdrio. A igualdade formal, assegurada pelo artigo 5°, caput, da
Constituicdo Federal, proibe tratamentos discriminatorios fundada em critérios arbitrarios,
prescrevendo que todos sdo iguais perante a lei. A igualdade material, por sua vez, exige que
situagdes substancialmente distintas sejam tratadas de modo correspondentemente diverso, a
fim de que o direito positivo reflita as diferencas reais entre os sujeitos. No campo tributario,

essa igualdade material opera precisamente pelos Principios da Isonomia Tributiria® e da

80 Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

IT - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente, proibida qualquer
distingdo em razdo de ocupagao profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da denominagao
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.
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Capacidade Contributiva®!, que impdem ao legislador o dever de calibrar o 6nus fiscal segundo
as condi¢cdes econdmicas reais de cada contribuinte. Mais contundente compromisso com o

Principio da Justiga Tributaria, inaugurada pela Reforma Tributdria, fruto da EC 132/2023%.

A Constituicdo de 1988 ndo se limitou a enunciar direitos individuais, ela

133, Esse

comprometeu o Estado brasileiro com objetivos fundamentais de Justica Socia
comando normativo ndo possui carater meramente programatico, ele irradia eficacia normativa
sobre todo o ordenamento juridico, alcancando inclusive a estruturagdo do sistema tributario.
Tributar de forma estruturalmente regressiva implica, portanto, violagdo ndo apenas do
Principio da Capacidade Contributiva e da Justi¢ca Tributiria, mas dos proprios objetivos

fundantes do Estado brasileiro, na exata medida em que a matriz fiscal contribui ativamente

para aprofundar as desigualdades que a Constituigdo impde reduzir.

A consequéncia juridica dessa estrutura é grave: o sistema tributario opera, em sua
logica profunda, como instrumento de concentragdo de renda, em sentido diametralmente
oposto ao mandamento constitucional de reducdo das desigualdades. A nog¢do aristotélica de
justica distributiva, rememorada pela doutrina especializada, oferece o substrato filoséfico para

a compreensao dessa exigéncia, como ja abordado.

A Justica Sociofiscal, como sintese contemporanea desses fundamentos filosoficos,
econOmicos e juridicos, representa o ideal de um sistema tributdrio que, simultaneamente,
respeita o minimo existencial, ndo tributando a parcela da renda necessaria a sobrevivéncia
digna, e impde contribuicdes progressivamente maiores sobre as rendas e patrimonios
superiores. Luciana Grassano de Gouvéa M¢élo propde um conceito relevante do que seria
Justi¢a Sociofiscal:

Nesse aspecto, justica fiscal se relaciona, considerando-se o pacto constitucional de
1988, tanto com a ideia de se questionar como determinada carga fiscal é partilhada
entre todos, com especial enfoque em identificar se dada carga tributaria é partilhada

de forma justa entre aqueles com maior e menor rendimento e riqueza, ou seja, se €
partilhada conforme a capacidade contributiva, como também em relagdo a despesa

81 Artigo 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica
do contribuinte, facultado a administragdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos ¢ as atividades
economicas do contribuinte.

82 Artigo 145. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:

§ 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justiga
tributaria, da cooperacéo e da defesa do meio ambiente.

8 Artigo 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

IIT - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
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publica, ou seja, o modo como qual o Estado gasta os recursos que obtém. Mélo,
Luciana Grassano de Gouvéa. A justica fiscal entre o "dever-ser" constitucional e o
"ser" institucional. (Scaff et al., 2020, p. 686).

E a Reforma Tributaria que insere no escopo constitucional a Justiga Tributaria
como um Principio a ser observado®®. E desse Principio que devem ser irradiadas politicas de
justica na tributacdo. O conceito de justica fiscal apresenta-se, na literatura juridico tributaria,
como no¢do multidimensional que ndo se reduz a mera verificacdo aritmética da equidade na
distribuicao de encargos. Conforme José Luis Saldanha Sanches, o conceito de justiga fiscal
pode ter diversos significados:

O conceito de justica fiscal pode ter diversos significados: o primeiro ¢ o da justica
fiscal no sentido de justica tributiria, que se limita a proceder a uma avaliacdo
quantitativa do modo como sdo distribuidos os encargos tributdrios entre os cidadaos
e as empresas, ou melhor, entre varias categorias de contribuintes. Perante uma dada
carga fiscal, trata-se de saber como ¢ que ela ¢é partilhada entre todos, particularmente

na perspectiva da sua incidéncia entre os contribuintes com maiores e menores
rendimentos. (Sanches, 2010, p. 13).

A doutrinadora, Luciana Grassano de Gouvéa Mélo aprofunda essa conceituagao
ao relacionar a justiga fiscal ao pacto constitucional de 1988 e ao reconhecer o planejamento

fiscal Estatal como mecanismo de sua efetivagao. Nesse sentido, leciona que:

Justica fiscal se relaciona, considerando-se o pacto constitucional de 1988, tanto com
a ideia de se questionar como determinada carga fiscal ¢ partilhada entre todos, com
especial enfoque em identificar se dada carga tributaria é partilhada de forma justa
entre aqueles com maior e menor rendimento e riqueza, ou seja, se ¢ partilhada
conforme a capacidade contributiva, como também em relacdo a despesa publica, ou
seja, 0 modo como qual o Estado gasta os recursos que obtém. (Mélo, 2020, p. 686).

Essa formulacao ¢ de inestimavel valor metodologico: ela demonstra que a justica
fiscal possui duas dimensdes inseparaveis, a dimensdo arrecadatoria, que diz respeito a
equidade na distribuicdo da carga tributaria segundo a capacidade contributiva, e a dimensao
redistributiva, que diz respeito a forma como os recursos arrecadados sdo alocados para a
promocao de direitos sociais. A auséncia de qualquer uma dessas dimensdes compromete

estruturalmente o ideal de justica fiscal constitucionalmente comprometida.

O Principio da Capacidade Contributiva constitui o nticleo normativo do paradigma
da justica sociofiscal, e foi cautelosamente trabalho no trecho devio. Conforme Klaus Tipke e

Douglas Yamashita:

Deste modo, o principio da capacidade contributiva significa: todos devem pagar
impostos segundo o montante da renda disponivel para o pagamento de impostos.

8 Artigo 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:
§ 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justiga
tributaria, da cooperacgdo e da defesa do meio ambiente.
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Quanto mais alta a renda disponivel, tanto mais alto deve ser o imposto. Para
contribuintes com rendas disponiveis igualmente altas o imposto deve ser igualmente
alto. Para contribuintes com rendas disponiveis desigualmente altas o imposto deve
ser desigualmente alto. (Tipke; Yamashita, 2002, p. 31).

Essa formulacdo explicita a estrutura ldgica do Principio tratado: a obrigagdo
tributaria deve ser proporcional a capacidade econdmica do contribuinte, de modo que encargos
iguais recaiam sobre capacidades iguais e encargos desiguais recaiam sobre capacidades
desiguais, nos lembra muito bem:

A regra da igualdade ndo consiste sendo em quinhoar desigualmente aos desiguais, na
medida em que se desigualam. Nesta desigualdade social, proporcionada a
desigualdade natural, ¢ que se acha a verdadeira lei da igualdade. O mais sdo desvarios
da inveja, do orgulho, ou da loucura. Tratar com desigualdade a iguais, ou a desiguais
com igualdade, seria desigualdade flagrante, e ndo igualdade real. Os apetites
humanos conceberam inverter a norma universal da criacdo, pretendendo, ndo dar a

cada um, na razdo do que vale, mas atribuir o mesmo a todos, como se todos se
equivalessem. (Barbosa, 1997, p. 25).

O Estado Utodpico, em sua dimensdo fiscal, s6 se realiza plenamente quando o
sistema tributario atua como mecanismo equilibrado, € ndo como instrumento adicional de
concentracdo de riqueza ou de manuten¢do hegemonica de classes ndo tributadas como

poderiam.

3.3.2 A Questao do Paradigma e da Justi¢a Sociofiscal e a Reforma ou Deforma Tributaria a luz

da Emenda Constitucional 132 de 2023: Ruptura ou Sofismo?

A investigacdao sobre a Emenda Constitucional numero 132/2023 exige, antes de
qualquer analise normativa, o enfrentamento de uma questdo de natureza epistemoldgica, ¢
possivel afirmar que a referida emenda operou uma mudanga paradigmatica®® no sistema
tributario brasileiro, redirecionando-o em direcdo a justica sociofiscal? Ou teria o texto

constitucional reformado apenas a superficie normativa, preservando intacta a logica

85 0 vocabulo “paradigma” radica-se na lingua grega, derivando do termo “parddeigma”, composto de “pard” (ao
lado de, junto a) e “deigma” (aquilo que se mostra, modelo, exemplo), e designa, em sua acepg¢ao ordindria, algo
que serve de modelo, padrao ou exemplo que funciona como referéncia. Nesse sentido 1éxico elementar, paradigma
corresponde a uma estrutura de referéncia que orienta a compreensao e a interpretagdo de determinados fendmenos.
Segundo o Dicionario Brasileiro da Lingua Portuguesa Michaelis, o termo designa "algo que serve de exemplo ou
modelo; padrao", sendo igualmente empregado na gramatica, na linguistica e na filosofia para indicar estruturas
de referéncia que orientam a compreensao e a interpretagdo de determinados fenomenos. Michaelis. Dicionario
brasileiro da lingua portuguesa. Verbete: "paradigma". Sdo Paulo: Melhoramentos. Disponivel em:
https://michaelis.uol.com.br/moderno-portugues/busca/portugues-brasileiro/paradigma/. Acesso em: 9 jun. 2026.
A passagem do uso ordinario para o uso epistemologico constitui, ela mesma, uma das transformagdes conceituais
mais fecundas da filosofia da ciéncia do século XX, e € precisamente nessa dimensdo mais densa que o conceito
se torna indispensavel a analise critica das reformas tributarias.
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distributiva regressiva que historicamente caracteriza a tributacdo no Brasil? A resposta a essa
indagagdo que constitui o problema central deste capitulo pressupde, necessariamente, a
delimitagdo rigorosa dos conceitos de paradigma, de justiga sociofiscal e de ruptura
paradigmatica, sem os quais qualquer avaliagdo critica da reforma restaria metodologicamente

comprometida.

A formulacdo epistemoldgica mais influente do conceito de paradigma ¢ atribuida
a Thomas S. Kuhn, cuja obra A Estrutura das Revolugdes Cientificas, publicada originalmente

em 1962, redefiniu os contornos da filosofia da ciéncia. Para Kuhn:

(...) paradigmas sao realizacdes cientificas universalmente conhecidas que durante um
certo periodo de tempo nos oferecem, além dos problemas, as solu¢des modelares para
a comunidade que esta envolvida com a ciéncia. (Gongalves; Miranda; Sampaio,

2011, p. 117).

Nessa perspectiva, o paradigma ndo ¢ simplesmente um modelo técnico substituivel
a qualquer momento por conveniéncia metodoldgica: trata-se de uma matriz intelectual
compartilhada por uma comunidade cientifica, que define ndo apenas os objetos de
investigacdo, mas também os critérios de validade das solugdes encontradas. O paradigma
delimita o que ¢ um problema legitimo, quais métodos sdo adequados para soluciona-lo e o que
conta como resposta satisfatoria, constituindo, portanto, o horizonte de sentido dentro do qual

toda a atividade cientifica ordinaria se desenvolve.

Conforme desenvolvido na literatura especializada sobre metodologia da pesquisa
no Direito, embora Kuhn reconheca o possivel surgimento de um paradigma no ambito de uma
ciéncia humana, ele enxerga as ciéncias sociais como enquadradas em estagio de evolugao
inferior em relagdo as ciéncias naturais, "justamente por estarem estas calcadas em paradigmas
que viabilizam a solu¢do de quebra-cabecas da ciéncia normal" (Gongalves; Miranda; Sampaio,
2011, p. 117). Essa observacao ¢ metodologicamente relevante para o Direito Tributario, a
auséncia de um paradigma Unico e universalmente aceito ndo elimina a possibilidade, antes a
reafirma, de que determinados modelos estruturantes orientem a producdo normativa e a pratica
tributaria por periodos prolongados, configurando o que se pode denominar de paradigma

tributario.

Uma mudanga paradigmatica ndo € uma mera revisao técnica ou uma atualizacao
incremental de um modelo existente. Ela implica a substituicdo do conjunto de pressupostos,

critérios, problemas e solugdes que estruturavam a compreensdo anterior de determinado
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fendmeno por uma nova matriz interpretativa incompativel com a anterior. Aplicado ao campo
do Direito Tributario, esse conceito permite distinguir com precisdo duas realidades
frequentemente confundidas no discurso reformista: a alteragdo legislativa, que pode
reconfigurar normas sem modificar a légica de justica tributdria subjacente, e a ruptura
paradigmatica, que exige a substituicdo do modelo estruturante da tributacdo hereditdrio e

patoldgico.

Essa distingao metodologica impde uma exigéncia analitica rigorosa: para verificar
se a EC numero 132/2023 constitui ruptura paradigmatica, ¢ necessario identificar, com
precisdo, qual ¢ o paradigma da justica sociofiscal que supostamente orienta a reforma, qual era
o paradigma tributério vigente antes dela, e se o conteiido normativo efetivo da emenda ¢ capaz

de deslocar o segundo em dire¢do ao primeiro.

A Progressividade ¢ o instrumento técnico que operacionaliza a capacidade
contributiva: em um sistema progressivo, as aliquotas crescem a medida que cresce a base
tributavel, de modo que os contribuintes com maior capacidade econOmica suportam
proporcionalmente uma parcela maior da carga fiscal. A progressividade €, portanto, um
elemento estruturante do paradigma da justica sociofiscal, e sua auséncia, supressdo ou

substitui¢do pela regressividade, representa uma violacao estrutural desse paradigma.

A Solidariedade, por sua vez, opera como fundamento axioldgico do sistema: em
uma sociedade marcada por profundas desigualdades, a tributacdo ndo pode ser tratada como
mero mecanismo de financiamento Estatal neutro. Conforme destacado pela doutrina, os
impostos constituem "o instrumento mais importante por meio do qual o sistema politico pde
em préatica uma determinada concepcio de justica econdmica ou distributiva"®. A dimensdo
solidaria da tributacdo exige, portanto, que o sistema tributario seja concebido como
instrumento de redistribuicdo de riqueza, e ndo apenas como mecanismo de financiamento das

fungoes estatais.

8 Em uma sociedade capitalista, a tributagdo ultrapassa sua fun¢io meramente arrecadatoria e assume papel central
na distribui¢ao dos encargos e beneficios decorrentes da vida em coletividade. Por essa razao, o sistema tributario
ndo pode ser compreendido como um simples mecanismo de financiamento das atividades estatais, mas como um
instrumento capaz de influenciar diretamente a distribui¢@o de riqueza e oportunidades. Nesse contexto, a defini¢ao
de quem suporta a maior parcela da carga tributaria revela escolhas politicas e econdmicas que podem contribuir
tanto para a redugdo quanto para o agravamento das desigualdades sociais. Assim, um sistema tributario
excessivamente concentrado na tributagdo do consumo ou incapaz de observar critérios de justiga distributiva tende
a perpetuar desequilibrios econdmicos, transferindo proporcionalmente maior 6nus aos grupos de menor
capacidade contributiva e comprometendo os objetivos constitucionais de promocao da igualdade material e da
justica social (Murphy; Nagel, 2002, p. 5 apud Bustamante, 2020, p. 320).
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A partir das fontes examinadas, ¢ possivel identificar os requisitos que a doutrina
atribui a um sistema tributario orientado pela justi¢a sociofiscal. Ricardo Lodi Ribeiro formula
com precisdo os contornos desse paradigma ao afirmar que:

O aumento da arrecadagdo privilegiou, como visto, o incremento da tributacdo sobre
0 consumo, base de tributacdo inapta a medir a capacidade econdmica do contribuinte,
endossando a existéncia de um sistema regressivo e injusto. Assim, a questdo que ora
se coloca consiste em buscar instrumentos que possam reduzir os efeitos nocivos dessa
regressividade sobre o sistema tributario atual. O alcance de uma tributagdo justa no
Brasil somente sera viavel pela reconfiguragdo do sistema tributario, transformando-
o em um sistema efetivamente redistributivo, progressivo, solidario e participativo
conforme a capacidade contributiva.lobato, Valter de Souza; Gongalves, Nayara

Atayde. Reforma tributaria no Brasil: breves consideragdes. (Scaff et al., 2020, p.
1079)

Na mesma toada, € preciso observar de um angulo superior a esse prisma, podendo

desvelar como sabiamente delimita a doutrinadora Evanilda Nascimento de Godoi Bustamante:

Desse modo, a justica ou injustica do sistema tributario deve ser analisada sob trés
aspectos. Ela deve considerar: 1. O conjunto de tributos e o quanto cada cidaddo tem
que contribuir para o funcionamento do Estado; 2. O conjunto de beneficios que a
comunidade oferece a cada cidaddo; e 3. O resultado final dessa distribui¢do, ou seja,
quanto cada um recebeu em resultado desse complexo sistema de regras. Bustamante,
Evanilda Nascimento de Godoi. Justi¢a distributiva e os fundamentos do sistema
tributario brasileiro: uma breve critica as propostas de reforma tributaria. (Scaff et al.,
2020, p. 327).

Em sintese, o paradigma da justica sociofiscal exige que o sistema tributario seja
concebido a partir de seus efeitos distributivos, e ndo apenas de sua capacidade arrecadatoria.
Nessa perspectiva, a concretizagdo da justica fiscal pressupde a observancia da capacidade
contributiva, a ado¢ao de mecanismos efetivos de progressividade e uma composi¢do da carga
tributaria que ndo se apoie excessivamente na tributagao sobre o consumo, cuja incidéncia tende
a onerar de forma mais intensa os contribuintes de menor capacidade economica. Exige, ainda,
que a arrecadagdo seja acompanhada de uma alocacdo equitativa dos recursos publicos, de
modo a promover a reducao das desigualdades sociais e econdmicas. Assim, a legitimidade de
qualquer reforma tributaria que se pretenda comprometida com os ideais de justi¢a sociofiscal
deve ser aferida por sua aptiddo para distribuir de maneira mais equanime 0s encargos €
beneficios decorrentes da atuacdo estatal, contribuindo efetivamente para a concretizacdo dos

objetivos constitucionais de justiga social.

A histéria da tributagdo no Brasil ¢, em larga medida, a histéria da
concentracdo dos encargos fiscais sobre os estratos populares e sobre o consumo de bens e
servigos essenciais. Fernando Jos¢é Amed e Plinio Jos¢ Labriola de Campos Negreiros

documentam que, desde o periodo colonial (Chiavenato, 1994, p. 34 apud Amed; Negreiros,
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2000, p. 136), uma estrutura que, com variagdes formais, reproduziu-se ao longo de toda a

historia fiscal brasileira.

O trago mais marcante do paradigma tributario brasileiro ¢ a predominancia da

tributacdo sobre o consumo, que concentra quase a metade da carga tributaria total®’. A

regressividade estrutural decorre dessa opgo de tributaco.®® Misabel de Abreu Machado Derzi

aprofunda essa andlise ao demonstrar que a propria légica do sistema induz a conversdo de
tributos supostamente incidentes sobre a renda em efetivos tributos sobre o consumo:

O Brasil arrecada tributos como um pais desenvolvido, cerca de 40% de seu PIB. Mas

0 seu sistema tributario ¢ regressivo, porque onera mais o consumo/trabalho do que o

capital. [...] no afa de se aumentar a arrecadag@o, o Brasil introduziu a limitagdo dos

prejuizos acumulados a 30% dos lucros dos exercicios subsequentes, medida que

converte o imposto sobre a renda em imposto sobre o consumo, porque a tributagdo

da renda ficticia, independentemente dos resultados reais de lucratividade, transforma

o imposto sobre a renda em custo e desencadeia a transferéncia da carga para os precos

das mercadorias e servigos. (Derzi, 2014, apud Lobato; Gongalves, 2020, p. 1061-
1062).

Em sintese, a regressividade ndo constitui uma distor¢do pontual ou acidental do
sistema tributario brasileiro, mas um trago estrutural que atravessa sua formacao historica e
permanece presente em sua configuracdo contemporanea. A predominancia da tributagdo sobre
o consumo, aliada a reduzida participagdo relativa dos tributos incidentes sobre a renda e o
patrimoénio, faz com que os contribuintes de menor capacidade econdmica suportem,
proporcionalmente, uma carga fiscal mais elevada. Como adverte Misabel Derzi, essa logica é
agravada por mecanismos que permitem a transferéncia economica dos tributos para os precos
de bens e servigos, ampliando os efeitos regressivos da tributagdo. Nesse contexto, a
compreensdo da regressividade como elemento constitutivo do sistema tributario nacional
revela-se fundamental para a analise critica de qualquer proposta de reforma que se pretenda

comprometida com os ideais de justica fiscal e redugdo das desigualdades sociais.

87 Uma das principais distorgdes do sistema tributério brasileiro reside na excessiva dependéncia da tributagdo
sobre o consumo como fonte de arrecadagdo estatal. Esse modelo faz com que a carga tributéria recaia de maneira
desproporcional sobre os individuos de menor renda, que destinam parcela significativamente maior de seus
recursos a aquisi¢do de bens e servigos essenciais. Como consequéncia, a estrutura tributaria nacional acaba por
contrariar os ideais de justica fiscal e de observancia da Capacidade Contributiva, uma vez que impde sacrificios
relativamente mais intensos justamente aos grupos economicamente mais vulneraveis. Soma-se a isso a
multiplicidade de tributos incidentes sobre o consumo nos diferentes niveis federativos, circunstancia que nao
apenas amplia a complexidade do sistema, mas também dificulta a transparéncia da carga tributéria efetivamente
suportada pelos contribuintes. Nesse cenario, a elevada tributacdo do consumo revela-se ndo apenas um problema
técnico de organizagdo do sistema tributario, mas uma questdo estrutural que contribui para a manutencdo das
desigualdades sociais e econdmicas existentes no pais (Mélo, 2020, p. 688).

8 A excessiva tributagdo sobre o consumo possui carater regressivo, pois impde proporcionalmente maior dnus as
pessoas de menor renda, que destinam a maior parte de seus recursos a aquisi¢do de bens e servigos essenciais.
Dessa forma, esse modelo privilegia a arrecadacdo estatal e a eficiéncia econémica em detrimento da justica fiscal
e da reducdo das desigualdades sociais (Ribeiro, 2015, p. 13).
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A doutrina ¢ unanime ao afirmar que o paradigma tributario brasileiro, tal como

historicamente configurado, ¢ estruturalmente incompativel com o paradigma da justiga

189

sociofiscal®. O diagnoéstico de Mélo ¢ igualmente direto:

Infelizmente, contudo, o que se percebe ¢ que as sucessivas reformas financeiras
tiveram pouca ou nenhuma preocupagdo com a criagdo de fontes sustentaveis e
duradouras de financiamento que fossem capazes de contribuir para uma melhora nos
graus de efetividade e fruicdo dos direitos fundamentais sociais. Ao contrario,
costumam ser concebidas como instrumentos de ajuste fiscal, meramente
direcionados a obter um redimensionamento do Estado social. De outro lado, as
propostas de reformas tributarias visam apenas a simplificacdo do sistema tributario,
deixando de lado medidas voltadas a obter a tdo desejada — e constitucionalmente
imposta — justiga fiscal. Como resultado, para os estratos mais pobres da populagdo
os direitos sociais assumem o status de meras promessas cuja concretizagdo fica
eternamente postergada para o futuro. Mélo, Luciana Grassano de Gouvéa. A justica
fiscal entre o "dever-ser" constitucional e o "ser" institucional. (Scaff ef al., 2020, p.
213).

Esse diagndstico revela o carater paradigmatico do problema: ndo se trata de um
defeito técnico corrigivel por ajustes pontuais, mas de uma opg¢ao estrutural que permeia todo
o0 sistema a opg¢ao por tributar consumo em lugar de renda e patrimdnio, pela manutencdo do
onus sobre os mais pobres em lugar dos mais ricos, pela priorizagdo da eficiéncia arrecadatéria
em detrimento da justica distributiva. E contra esse paradigma que a EC ntimero 132/2023 se

apresenta como ruptura aparentemente goelistica”.

O principal instrumento redistributivo introduzido pela EC ntimero 132/2023 ¢ o
mecanismo de cashback®’. A devolugdo tributdria é apresentada como o mecanismo técnico
capaz de corrigir a regressividade estrutural da tributagdo sobre o consumo: ao devolver parte
dos tributos pagos pelos mais pobres, a reforma pretenderia reduzir o peso efetivo da carga

fiscal sobre as camadas de menor renda.

8 A predominancia da tributagdo sobre o consumo torna o sistema tributério brasileiro regressivo, contrariando a
justica distributiva, o Principio da Capacidade Contributiva e os objetivos fundamentais da Constitui¢do Federal
de 1988. Soma-se a isso a preocupagdo com politicas de rentincia fiscal que, muitas vezes, contribuem para a
manutencao das desigualdades sociais e economicas.

% O termo goel (hebraico: x4, go'él) deriva do verbo hebraico ga'al (7x3), que significa “redimir”, “resgatar”,
“reivindicar” ou “restaurar direitos perdidos”. Na tradicao juridica hebraica, o goel era o parente mais proximo
investido do dever de resgatar bens alienados, libertar familiares submetidos a servidao por dividas, assegurar a
continuidade da linhagem familiar e, em determinadas hipdteses, atuar como vingador do sangue. A expressao
passou a designar, por extensdo, a figura do redentor ou restaurador dos direitos de um membro da familia,
assumindo posteriormente relevante dimensdo teologica ao ser aplicada ao proprio Deus como Redentor de Israel.
Merriam-Webster.  Goel.  Merriam-Webster ~ Dictionary.  Disponivel em:  https:/www.merriam-
webster.com/dictionary/goel. Acesso em: 9 jun. 2026.

1 Artigo 112. Serdo devolvidos, nos termos e limites previstos neste Capitulo, para pessoas fisicas que forem
integrantes de familias de baixa renda:

I - ACBS, pela Unido; e

II - O IBS, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios.


https://www.merriam-webster.com/dictionary/goel?utm_source=chatgpt.com
https://www.merriam-webster.com/dictionary/goel?utm_source=chatgpt.com
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Outros instrumentos redistributivos incluidos na reforma sio: regimes favorecidos
para produtos da cesta basica, o Imposto Seletivo sobre bens e servicos prejudiciais a saude e
ao meio ambiente, e a previsao do novo paragrafo 4° do artigo 145 da Constitui¢ao Federal, que

estabelece que as alteragdes na legislacdo tributaria buscarao atenuar efeitos regressivos.

A doutrina tributarista, porém, aponta os limites estruturais desse mecanismo. Valcir

Gassen, Pedro Julio Sales D'Araujo e Francisco Gassen formulam o diagndstico mais preciso:

Ao que tudo indica, muito embora existam propostas que busquem mitigar tal
regressividade, como a devolugdo de parte da tributag@o sobre o consumo, a verdade
¢ que elas por si s6 ndo parecem suficientes para superar o alto quadro de desigualdade
que existe hoje e que se pretende potencializar amanha, com a reforma eventualmente
aprovada. E mais, observa-se uma tendéncia a deixar de lado qualquer debate sério
acerca de revisdo da tributacdo sobre o consumo e patriménio, que sdo sempre
deixadas para um futuro que nunca se concretiza. Gassen, Valcir; D'aratjo, Pedro Julio
Sales; Gassen, Francisco. Reforma tributaria: o esforco em manter a matriz tributaria
em seu (in)devido lugar. (Scaff er al., 2020, p. 1053).

Esse trecho ¢ emancipador para a compreensao da natureza do sofismo reformista:
a devolugdo tributaria mitiga os efeitos da regressividade sem atacar sua causa. A distingdo entre
atacar a causa e mitigar os efeitos de um problema ¢ precisamente a distingdo entre ruptura
paradigmatica e reforma superficial. Um sistema que tributa regressivamente os pobres e depois
lhes devolve parte do tributo pago nao ¢ um sistema progressivo: € um sistema regressivo com
mecanismo compensatorio. A logica distributiva permanece intacta, apenas seus efeitos sao

atenuados na margem.

E digno de nota que mesmo os autores mais favordveis a reforma reconhecem, com
graus variaveis de explicitacdo, a sua ambivaléncia intrinseca. Greco e Rocha cunham a

expressdo reveladora: a EC numero 132/2023 ¢ um "retrocesso progressista".

Cremos que a questdo central do principio da justi¢a tributiria ¢ assegurar que a
distribuicdo da carga esteja alinhada com o principio da capacidade contributiva,
considerando um sistema tributdrio progressivo que faca com que o encargo
financeiro dos tributos seja suportado pelas pessoas que t€ém a maior capacidade
economica. Esta interpretacéo nos parece ser sustentada pela propria EC n. 132. Uma
das grandes criticas feitas ao Sistema Tributario Nacional sempre foi a sua
regressividade, decorrente da enorme dependéncia dos tributos sobre o consumo.
Nesse aspecto, a EC n. 132 é ambivalente. E um 'retrocesso progressista'. E retrocesso
porque manteve a centralidade da tributagdo do consumo no Sistema Tributario
Nacional. Ou seja, a tributagdo no Brasil seguira em larga medida regressiva.
Entretanto, foram inseridos no texto constitucional diversos dispositivos que vao na
linha de uma melhor justica tributdria — da perspectiva de distribuicdo da carga
tributaria segundo a capacidade contributiva. Por exemplo, o novo § 4° do art. 145 da
Constituicao Federal prevé que 'as alteragdes na legislagdo tributdria buscardo atenuar
efeitos regressivos'. Mesmo que se trate de uma norma programatica, ela redireciona
o Sistema Tributario Nacional criando uma espécie de 'principio da nao
regressividade"'. (Greco; Rocha, 2024, p. 763-772).
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A expressdo sintetiza com precisdo a tensdo interna da reforma: ela contém
dispositivos que apontam para a justica sociofiscal, mas preserva a estrutura que a torna

estruturalmente impossivel.

Essa insuficiéncia estrutural dos mecanismos compensatorios € ainda mais grave
quando se considera que o cashback depende de cadastros governamentais, de infraestrutura
administrativa e de decisdes politicas ou populistas sobre a extensdo desse meio de mitigacao,
todos elementos contingentes que podem ser restritos, revistos ou eliminados por legislacao
infraconstitucional, sem qualquer garantia de permanéncia da dimensdo redistributiva
prometida. A justiga sociofiscal, enquanto valor constitucional, ndo pode depender da
discricionariedade administrativa nem das oscilagdes dos governos. Deve estar incorporada a
propria estrutura do sistema tributario, sustentando um projeto de pais comprometido com as

presentes e futuras geragoes.

CONCLUSAO

O percurso analitico desenvolvido ao longo desta pesquisa, desde os Fundamentos
Constitucionais da Tributacdo, passando pelos Principios que balizam o sistema fiscal e pela
reconfiguragdo normativa promovida pela Emenda Constitucional nimero 132/2023, converge
para uma resposta que a propria arquitetura da reforma ndo consegue ocultar, ade que a
tributacdo brasileira permanece hegemonica, regressiva e estruturalmente distante do
paradigma da justica sociofiscal que a Constitui¢do Federal impde como dever e a sociedade

aguarda como promessa inacabada. Os elementos a seguir sintetizam esse diagnodstico.

O critério mais fundamental para aferir a ruptura paradigmatica ¢ a alteragdo da
estrutura da carga tributaria especificamente, a reducao da dependéncia da tributacao sobre o
consumo, que constitui a causa primaria da regressividade. Nesse aspecto, a analise das fontes
disponiveis ¢ decisiva: a EC nimero 132/2023 ndo alterou a centralidade da tributagdo sobre o
consumo no sistema tributdrio brasileiro. Essa constatacdo ¢ de extraordinaria importancia:
formulada por autores que assumem posicdo favordvel a reforma e que identificam nela
dispositivos de justica tributaria, ela revela que mesmo os defensores da emenda reconhecem

que ela nao tocou no nucleo do problema distributivo.
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Luciana Grassano de Gouvéa Mélo havia antecipado esse diagndstico ao analisar

as propostas de emenda constitucional que antecederam a EC ntimero 132/2023:

Essas iniciativas, entretanto, ndo propdem qualquer alteracdo na injusti¢a fiscal da
carga tributéria incidente sobre o consumo representar, no Brasil, quase 50% da carga
tributaria total e, com isso, onerar muito gravemente os mais pobres, que
comprometem a totalidade da sua renda com o consumo de bens e servigos. De forma
alguma. Uma palavra sequer ¢ discutida sobre a injustica fiscal do peso da tributagdo
do consumo, centrando-se todos os esfor¢os de convencimento sobre a
imprescindibilidade da medida com base em argumentos de eficiéncia e simplificacao.
M¢lo, Luciana Grassano de Gouvéa. A justica fiscal entre o "dever-ser" constitucional
e o "ser" institucional. (Scaff et al., 2020, p. 688-689).

A observacdo de M¢lo aponta para o que se pode denominar de deslocamento
retorico da agenda reformista: o debate sobre a reforma tributaria foi conduzido sob o signo da
eficiéncia e da simplifica¢do, enquanto a questdo da regressividade, identificada pela propria
doutrina como o problema extremamente grave para ndo dizer o grave, permaneceu a margem
do debate substantivo. A EC niumero 132/2023 ¢é, nesse sentido, herdeira direta dessa tradigao,
ela aperfeicoa tecnicamente a tributacdo sobre o consumo sem questionar sua centralidade

estrutural, ndo modifica a estrutura histéria do tributo no Brasil, ¢ hegemonica®.

Se o paradigma da justica sociofiscal exige, conforme demonstrado, o
fortalecimento da tributagdo sobre renda e patrimonio como contrapartida a reducdo da
tributacdo sobre o consumo, a EC niimero 132/2023 falha também nessa dimensio”>. A referida
Emenda nao introduziu imposto sobre grandes fortunas, ndo reformou substancialmente a
tributagdo de dividendos, ndo modificou a estrutura do imposto de renda pessoa fisica para
torna-la mais progressiva € ndo criou mecanismos efetivos de tributacdo do patrimdnio
acumulado. Nesse sentido:

No contexto da crise econdmica vivenciada em nosso pais nos recentes anos nio se
verificou qualquer tentativa de alterar a injustiga da distribui¢do da carga tributaria,
de modo que se mantém um sistema tributario injusto, regressivo, que onera mais o
pobre, com forte tributacdo de consumo, baixa tributagdo da renda e patriménio que,
além de tudo, negligencia a progressividade e a capacidade contributiva, onerando
mais fortemente as rendas do trabalho que as rendas do capital e pouco atingindo o

patrimonio das elites e aquele herdado entre geragdes. (Lobato; Gongalves, 2020, p.
693).

%2 A palavra "hegemonia" deriva do grego antigo hegemonia, fjyguovio, termo associado as ideias de comando,
diregdo, lideranga ou supremacia, originado de hégemon, fyeucv, que significa lider, chefe ou governante. Em
sentido contemporaneo, hegemonia designa a condigdo de predominancia ou influéncia exercida por determinado
grupo, classe ou institui¢ao sobre outros, seja no plano politico, econdmico, social ou cultural. Houaiss, Antonio;
Villar, Mauro de Salles. Dicionario Houaiss da lingua portuguesa. 1. ed. Rio de Janeiro: Objetiva, 2009.
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Paulo Caliendo, ao equacionar o problema da Reforma Tributaria, identifica com
precisdo a triade necessaria para uma reforma verdadeiramente redistributiva: tributacdo da
renda, do patriménio e do consumo devem ser reequilibradas de modo a reduzir a dependéncia
desta ultima e fortalecer as primeiras (Piketty, 2014, p. 493 apud Caliendo, 2020, p. 835-836).
A EC numero 132/2023 atuou exclusivamente sobre a terceira dimensio €, mesmo assim, sem

questionar sua centralidade enquanto as duas primeiras permaneceram intocadas.

A andlise integrada dos elementos examinados revela o que se pode denominar de
sofismo reformista, a promessa de justica sociofiscal é cumprida ndo pela alteracao da estrutura
do sistema, mas pelo deslocamento da questao distributiva para mecanismos compensatorios
periféricos, o cashback at¢é o momento, a cesta basica isenta, as aliquotas reduzidas para
produtos essenciais. O sistema continua tributando regressivamente, o que muda ¢ a existéncia

de uma valvula de alivio ou uma maquiagem que tenta tornar o sistema mais agradavel.

Valcir Gassen, D'Araujo e Gassen apontam para essa dindmica ao afirmar que a
reforma representa "o esforco em manter a matriz tributaria em seu (in)devido lugar” como uma

politica do “estica e puxa”, j& versado no inicio do presente capitulo:

Ao que tudo indica, muito embora existam propostas que busquem mitigar tal
regressividade, como a devolucdo de parte da tributagdo sobre o consumo, a verdade
¢ que elas por si s6 ndo parecem suficientes para superar o alto quadro de desigualdade
que existe hoje e que se pretende potencializar amanha, com a reforma eventualmente
aprovada. E mais, observa-se uma tendéncia a deixar de lado qualquer debate sério
acerca de revisao da tributacdo sobre o consumo e patriménio, que sdo sempre
deixadas para um futuro que nunca se concretiza. Gassen, Valcir; D'aratjo, Pedro
Julio Sales; Gassen, Francisco. Reforma tributaria: o esforco em manter a matriz
tributaria em seu (in) devido lugar. (Scaff ef al., 2020, p. 1053).

Mélo havia formulado essa critica com precisdo cirirgica ao examinar as
propostas que antecederam a EC niimero 132/2023:
Por outro lado, as propostas de emenda constitucional em discussdo ndo tratam de
apresentar uma reforma constitucional tributaria com vistas a tornar a distribui¢@o dos
encargos mais justa, ao contrario, passam a margem de qualquer preocupagdo nesse
sentido. Vé-se que o que motiva as discussoes € a necessidade de simplificagdo e

eficiéncia do sistema que, entretanto, a despeito de sua importancia, ndo tem qualquer
viés redistributivo. (Lobato; Gongalves, 2020, p. 693).

A critica de M¢lo ¢ metodologicamente precisa, simplificagdo e eficiéncia sdo
objetivos legitimos e relevantes, mas sdo objetivos da ordem da engenharia tributaria, ndo da
justica tributaria. Uma reforma que se propde a ser paradigmatica no sentido da justiga
sociofiscal ndo pode contentar-se com ganhos de eficiéncia sem acompanha-los de uma

transformagao substancial da estrutura distributiva.
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A partir da anélise realizada, € possivel responder a questao central que orienta este
capitulo e ¢ a alma desta pesquisa: a EC nimero 132/2023 nao alterou a causa da regressividade,
a centralidade da tributacao sobre o consumo, mas apenas moderou alguns de seus efeitos por
meio de mecanismos compensatorios, cashback, cesta basica, isengdes. Essa distingdo ¢
decisiva para a qualificacdo epistemoldgica da reforma: ela ndo representa ruptura

paradigmatica, mas adequacao técnica do paradigma vigente.

A distingdo entre causa e efeito € aqui a distingdo entre mudanca de paradigma e
reforma dentro do paradigma. O paradigma regressivo da tributagdo sobre o consumo nao foi
substituido: ele foi aperfeigoado. A ldgica distributiva subjacente, tributar mais os pobres e
menos oS ricos, tributar consumo e poupar renda e patrimonio, permanece intacta. O que muda

¢ a sofisticagdo dos mecanismos que gerem seus efeitos mais evidentes.

A esse processo, a filosofia da ciéncia, na tradi¢do kuhniana, daria o nome de
ciéncia normal, a resolucdo de problemas dentro do paradigma vigente, sem questiona-lo. A EC
numero 132/2023 ¢, nesse sentido, um exercicio de ciéncia normal tributaria, uma operagao de
refinamento técnico do paradigma regressivo, ndo sua superacdo. O sofismo esta precisamente

em apresentar como ruptura aquilo que €, na esséncia, continuidade.

Luciana Grassano de Gouvéa M¢lo formula uma distingdo metodologica de alto
poder analitico ao distinguir o "dever-ser" constitucional e o "ser" institucional da justica fiscal.
Nesse prisma afirma:

Nunca vi a Constitui¢do federal de 1988 como um empecilho a efetivacdo da justica
fiscal. Muito pelo contrario. Implicitamente, a Constituicdo compromete-se com a
justica fiscal, desde o seu preambulo, quando declara ser o Brasil um “Estado
Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justiga como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos”, e
confirma esse mesmo “sentimento constitucional” quando declara, no art. 1°, como

fundamentos do Estado brasileiro, a cidadania, a dignidade da pessoa humana e os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa. (Mélo, 2020, p. 684).

Essa distin¢ao ilumina a natureza do sofismo reformista: a EC namero 132/2023
opera no plano do "dever-ser" constitucional, ela incorpora ao texto constitucional dispositivos
que apontam para a justi¢a sociofiscal, como o principio da ndo regressividade e os mecanismos
de cashback, sem transformar o "ser" institucional, que ¢ a pratica concreta de distribuigdo
regressiva dos encargos tributarios. O constitucionalismo simbolico da reforma, a inscri¢ao de
valores no texto constitucional sem a correspondente transformagao estrutural do sistema ¢&,

precisamente, a forma mais refinada de sofismo reformista.
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A reforma tributdria brasileira revela-se, em sua dimensdo mais profunda,
simultaneamente hegemonica em sua ldgica estrutural e inacabada em sua promessa
constitucional. Hegemonica nao por contingéncia historica, mas por uma escolha politico-
institucional reiteradamente reproduzida ao longo da formagao fiscal do pais. Ao aperfeigoar
tecnicamente os mecanismos de arrecadagdo sem submeter a exame critico os pressupostos que
os orientam, a Emenda Constitucional nimero 132/2023 preserva, sob a retérica da
moderniza¢cdo, a mesma racionalidade que historicamente caracterizou o sistema tributario
nacional, traduzida na prevaléncia da tributagdo sobre o consumo em detrimento da incidéncia
mais intensa, progressiva e constitucionalmente adequada sobre a renda e o patriménio dos

segmentos economicamente mais favorecidos.

O sofisma reformista manifesta-se precisamente nessa capacidade de converter
continuidade em aparente ruptura, aperfeicoamento operacional em transformagao distributiva
e eficiéncia arrecadatéria em sindnimo de justi¢a fiscal. O mecanismo de cashback nao
redistribui riqueza. Limita-se a restituir, de forma parcial e tardia, uma parcela diminuta dos
recursos que o proprio sistema regressivo retira, de maneira recorrente, daqueles que dispdem
de menor capacidade econdmica. A desoneracdo da cesta basica tampouco altera os
fundamentos da estrutura distributiva. Apenas ameniza, de modo pontual, uma das
manifestagdes mais visiveis de um modelo cuja légica permanece substancialmente inalterada.
Mitigar consequéncias sem enfrentar as causas que as produzem nao configura uma
transformagao estrutural. Representa, quando muito, a administragdo tecnicamente sofisticada

de um problema cuja origem continua intocada.

A reforma permanece inacabada porque a tributa¢do concebida pela Constituicao
Federal de 1988 como instrumento de solidariedade, progressividade, capacidade contributiva
e reducdo das desigualdades continua distante de sua plena concretizagdo. Trata-se de um
imperativo juridico cuja realizagdo tem sido sucessivamente adiada. Como advertia Mélo,
projeta-se para um horizonte que permanentemente se desloca e jamais se materializa. Os
objetivos fundamentais da Republica, consagrados no artigo 3° da Constituicdo Federal, nao
constituem simples proclamagdes programaticas. Correspondem a mandamentos normativos
dotados de eficécia e exigibilidade imediatas. Um sistema tributario estruturalmente regressivo

os contraria de forma continua, ainda que muitas vezes silenciosa, a cada exercicio fiscal.

O dever-ser constitucional, que erige a capacidade contributiva, a progressividade

e a justica fiscal a condicdo de vetores indispensaveis da atividade tributante, continua a ser
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sistematicamente desmentido pelo ser institucional de um sistema que opera, em sua dindmica
mais profunda, como mecanismo de concentragdo patrimonial e ndo de redistribui¢do equanime
da riqueza socialmente produzida. Essa contradi¢do ndo possui natureza meramente técnica,
suscetivel de correcao por ajustes normativos pontuais. Trata-se de uma questao eminentemente
politica, sustentada por escolhas reiteradas que favorecem interesses historicamente dominantes
em detrimento do projeto constitucional de justica social. Sua permanéncia ndo decorre de
inevitabilidade histérica. Resulta da renovagdo constante de opg¢des que, embora
frequentemente ocultadas sob o discurso da neutralidade técnica, preservam estruturas

consolidadas de poder econdmico.

Enquanto o Brasil ndo enfrentar, com o rigor exigido pela ordem constitucional, a
causa fundamental de sua regressividade fiscal, representada pela excessiva dependéncia da
tributagdo sobre o consumo e pela insuficiente tributagdo da renda e do patrimonio acumulado,
qualquer reforma tributaria, por mais sofisticada que se apresente em sua arquitetura normativa,
permanecera circunscrita aos limites da mesma narrativa historica que pretende superar. A
justica sociofiscal, compreendida como expressdo da convergéncia entre justica tributaria e
justica social, ainda constitui uma constru¢do inacabada. Sua efetivagdo demanda muito mais
do que inovagdo legislativa. Exige compromisso institucional auténtico com os valores
constitucionais, coragem politica para revisar privilégios historicamente consolidados e
disposi¢do para romper com a ldgica secular que transformou o sistema tributério brasileiro em
instrumento de reproducdo das desigualdades que a propria Constituicdo determinou superar.
Sem o efetivo e cristalino compromisso Estatal com a justiga tributdria e a redugdo da
regressividade, qualquer pretensa Reforma Tributaria serd apenas uma deforma, a preservacao

das injustigas e desequilibrios sob a aparéncia de mudancas.
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